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LA HATÜRALEZA JURIDIOA DEL PRESUPUESTO DEL ESTADO 
I.- COHCEPTO E INTRODUCOKÎN.
1.- Plan, control, obligatoriedad y Ley. La complejidad 
del iiïstituto presupuestario.
2.- El concepto de presupuesto en las diversas doctrinas:
A. En la Francesa.
B. En la Alemana.
C. En la Italiana.
D. En la Espaüola.
3.- El presupuesto como "plan" y como "control":
A. En la Hacienda clasica:
a). El presupuesto como medio para limitar la ac- 
cion del Estado.
a*). Los principios presupuestarios clasicos. 
b'). El libéralisme politico y economico. 
c*). Las dudas acerca del caracter absolute - 
del sistema ecenomice liberal.
b). Las resistencias efrecidas per el peder eje - 
cutive.
a*). Practicas de la burecracia administrativa. 
b*). Presupueste de Caja e de Gempetencia. 
c*). El "conselidated fund".
B. En la Haoienda del Bleneatar.- Teorfa del Eatado 
intervene lonl sta •
a). La oriais del libéralisme, 
a'). Oausas eoenomicas.
b'). Causa juridioe-pelftioas.
b). La orisis de les principles presupuestarios 
elasices.
o). iConserva algun valer el Presupuesto?.
d). Las medernas cencepoienes del Presupueste en 
cuante "plan".
a'). El abandene del equilibrie presupuesta- 
rie anual.
a*'). Teeria del Presupueste Cfolice.
b*'). Teerfa del Presupueste Compensatorio.
o*'). Teer£a del Presupueste Estabilizador.




e). Las medernas cencepoienes del Presupuesto en 
cuante "control".
a'). Eficacia y seguridad; el principio de ooo 
peracion entre les organes del Estado. 
a**). El reparto de cempetenoias entre los 
pederes ejeoutivo y legislative, 
b*'). La actual prependerancia del ejeouti 
ve. El funcienarie espeoiallzado.
b*). Los nuevos principios presupuestarios:
a*')* El principio de complementariedad. 
b*'). El principio de determinacion global, 
c*'). El principio de publicidad.
4#- Conclusiones.
I.- CONCEPTO E INTROBUCCION.
1. Una simple ojeada al panorama financière internacional 
bastara para comprobar que hoy todos los Estados disponen de lo 
que en nuestro pa£s se conooe con el nombre de presupuesto. Por 
medio de el preven los Estados el conjunto de sus gastod e ingre* 
SOB para un periodo de tiempo determinado, es decir, anticIpada-^ 
mente oaloulan oual va a ser su aotividad en ese espacio de tiem­
po, y de que recursos se van a valer para hacer frente a la mis- 
ma, Esto no es ni mas ni me no s que decir cual va a ser su pol£ti- 
oa, pues si pol£tica es el arte del buen gobierno y gobernar es 
gastar, conocer el cuadro de gastos de un Estado es contemplar 
oomo en un libro abierto la pol£tica que el mismo intenta desa—  
rrollar.
Como afirma MORSELLI: "una r£gida gestion administrativa, 
y especialmente en una gran empresa cual es la estatal, no puede 
lleyarse a cabo sin una adecuada contabilidad, mediants la cual 
entradas y salidas sean representadas de modo preciso y detalla- 
do, capaz de ofrecer un elemental cuadro comparative" (1). Sin 
embargo no siempre fue as£. Solo modernamente ha comenzado a ela- 
borarge con regularidad un "proyecto" coherente y sistematico en
(1). "Compendio Soignza delle Pinanze", 33 edicion,1963, 
p^ina 12#
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el que se recogen la cas! totalidad de los ingresos y gastos 
publieos (1). Las razones de esta deficiencia vienen esplen- 
didamente recogidas por NEUMARK, quien las agrupa en razones 
de caracter administrative, financière y politico (2). Entre 
las primeras ocupa un lugar preeminente la descentralizacion 
de organes y cempetenoias unida al principio de la "no afec- 
tacion de ingresos". Entre las segundas cita el escaso volu­
men del crédite e ingresos publiées y consiguientemente la 
pequena participacion de la Hacienda publica en el products 
naoienal. Y por ultime, entre las razones de tipo politico 
la mas importante es, sin duda alguna, el incipiente desarro- 
llo democratico (tan estrechamente ligado al Derecho presu­
puestario), que no logra su oonsolidacion plena hasta bien en­
trado el siglo XIX.
Hasta aqui, y si por unes mementos pudiera hacerse abs- 
traccion de que se esta ante un sujets de Derecho Publics,el 
presupuesto no pasaria de ser una especie de plan, un instru­
mente signe de buena administracion (3). El que una gran em­
presa haga cabalas acerca de los medios con que cuenta para 
llevar a feliz termine su actividad a nadie puede sorprender;
(1). Vid. Puentes Quintana, "Apuntes Facultad CC.PP.EE.' 
y 00", curso 1963-64, Leccion 1@ del Apéndice III.
(2). Vid. Neumark "Tratado de Pinanzas", pags. 273 a 335.
(3). Vid. Duverger "Institutions Pinancier&s", 1956, Ed. 
Thémis, paginas 261 a 353.
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si este calcule lo realiza la primera empresa de la nacion, 
solo placemes puede suscitar semejante conducta. La conooida 
definicion del presupuesto que diera SAY como "balance de - 
las necesidades y recursos del Estado", reooge con mas preci­
sion que cualesquiera otras palabras la idea expresada (1).
8in embargo, este prudente plan que realiza el Estado 
con vistas a la gestion y buena administracion de la Hacien­
da, empieza por manifester una primera peculiaridad que lo - 
distingue de cualquier otro plan realizado por una empresa 
privada. Ella es que debe ser sometide al control de otro or 
gano del Estado mismo, esto es: a las Certes, Camaras, Asam- 
bleas, Dietas o Parlementes (en general al organo que se con­
sidéra ostenta la representacion popular). Este control ha 
sido interpretado por un sector importante de la doctrine, - 
mas que como fiscalizacion,como colaboracion entre los dis—  
tintes organes del Estado (2).
Una segunda nota de ese plan que el Estado se propone 
como norte y que le sépara de cualquier otro tipo de plan o 
programa emprendido por una empresa privada, es que el presu­
puesto tiene caracter obligatorio, es decir, vincula a la ad-
( 1). Vid. Neumark "Problemas èconomicos y financières 
del Estado intervencionista". Ed. Derecho Pinanciero; y G. 
Founrouge "Derecho Pinanciero" I, pag. 186.
(2). Vid. Colm "Tratado de finanzas", pags. 229 a 234.
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ministracion del Estado, en principio, a actuar conforme a 
esas previsiones. Va en sus efectos mucho mas alia de lo que 
pudiera hacerlo un simple plan guia u orientacion.
Por ultimo nos encontramos con que ese documente que re- 
coge el plan financière del Estado, que es controlado por el 
organo que ostenta la representacion popular y que reviste un 
caracter obligatorio para la administracion del Estado, viens a 
probado en forma solemne por el organo legislative del Estado 
"adquiriendo en su virtud el caracter juridico de norma regu- 
ladora de la actividad del Estado durante el periodo de tiem­
po al cual dicho documente se refiere" (1).
Y por si todo lo anterior fuera de por s£ causa de poca 
complicacion, asistimos en el memento presents al apogee de 
las ideas funcionalistas segun las cuales "al Gobierno se im- 
pone la obligacion de mantener el presupuesto a aquel nivel 
en el cual la demanda total del sistema no origins ni infla- 
cion, ni deflacion" (2). Hoy se le pide al Estado que promue- 
va, que ores las condiciones, que increments el ritmo de de- 
sarrollo, que estabilice el process economico una vez alcan-
zado el pleno empleo y el cumulo de medidas que la reali-
zacion de esas nuevas tareas signifioa, el Estado las pone en
(1). Vid. Vitagliano "II Contenuto giuridico della lëgge 
del bilancio", Roma 1910, Oapitulo I; y Sainz de Bujanda "Ha­
cienda y Derechoy pag. 132, Tomo I.
(2). Vid. Berner "Economia del pleno empleo", pag. 329.
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vida fuhdamentalmente a través del presupuesto, que viene en 
nuestro8 dias a oonvertirse en el principal instrumente de po­
litisa economica.
2. Los elementos anteriormente expuestos se funden en la 
institueion presupuestaria, de ahi su extraordinaria compleji- 
dad y el sin fin de dispares definiciones dadas acerca de la 
misma (1).
A. La doctrina francesa en general gira en torno a la de­
finicion plasmada en el articule 5- de su Codigo de Contabili­
dad de 31 de mayo de 1862. Segun dicho precepto "El presupues­
to es el acte por el cual son previstos y autorizados los in­
gresos y gastos anuales del Estado, o de otros servioios que 
las leyes sometan a las mismas reglas". Prevision y autoriza- 
cion van a ser pues los goznes de definiciones tan clâsicas 
como las de LEROY-BEAULIEÜ, STOURM (2), TROTABAS (3), LAUPEN- 
BÜRGER (4), WALINE, DUVERGER,...... etc. Posicion esta apta tam
(1). Naturalmente la complejidad aqui aludida muy poco 
tiene que ver con la teoria de los "actos juridicos complejos" 
que J&ze expone en sus "Principles Générales del Derecho Admi­
nistrative", tomo I, Capitule III, Seccion 6 ,^
(2). Vid. "Le Budget": "Acte de aprobacion de ingresos 
y gastos".
(3). Conviens sin embargo precisar que Trotabas lo defi­
ne en sus "Institueiones" como el"acto legislative que iprevé...
(4). Vid. "Budget et Trésor": "Acte de prevision de los 
gastos e ingresos del Estado".
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bien para la exportacion pues, entre otros, la vemos recogi- 
da en STEPANI y G. PONROUGE (1). Dentro de esta misma linea 
LAURÉ y JÈZE matizan su punto de vista al afirmax este ulti­
mo que "el presupuesto es ante todo un acto politico, quizas 
el acto politico fundamental ya que se trata del programa del 
Gobierno para todo el ejercicio" (2).
B, La doctrina alemana tradicional con hondas raices en 
el cameralismo, y tomando como punto de partida la distincion 
que en su dia estableciera lABANL entre leyes formales y mate- 
riales, ha venido considerando el presupuesto como un acto ad­
ministrât ivo (3), en recuerdo de las "instrucciones" que el 
Emperador solia dar a sus funcionarios, y posteriormente sim- 
bolo de una confianza depositada por el Parlamento en el Go- 
bierho. Valga como representative de esta tendencia la defini­
cion de BLUMENSTEIN (tan ligado a la oorriente germana) para
(1). No es este el momento de reooger 1^ disputa en tor­
no a si,en verdad se trata de una "autorizacion" o de una "a- 
probacion". ^  doctrina italiana se ha ocupado abundantemente 
de la cuestion, y mas adelante pasaremos revista a sus mas des- 
tacados ponentes: Zanobini, Mortati, Ingrosso, Morselli,Sica...
(2). Vid. "L'aspect politique ".En el mismo senti-
do Sainz de Bujanda ob. et. pags. 76 y 321, y tambien Baleei- 
ro "Aspetti finanziari délia costituzione brasiliana del 1946", 
en "Archivio Pinanziario", 1950.
(3). Posture seguida en Italie por Senti Romano, Orlan­
do, Donati, Graziani, Arangio-Ruiz, Ranelletti, Cammeo, Vitta,
Mortati, Zanobini......#etc. Posture esta, que en general han
adoptado la mayor parte de nuestros administrâtivistas.
— 7 —
quien el presupuesto es "un acto administrative por el cual 
se désigna de modo obligatorio y por tiempo determinado los 
recursos financières destinados para la atencion de los ser- 
vicies publiées de una comunidad" (1).
Dentro de la moderna ciencia financière alemana hay - 
que situer en un lugar preeminente el "Tratado de Finanzas" 
de GERLOFP y NEUMARK, donde se recogen colaboraciones de los 
mas insignes représentantes de esta rama de la ciencia. En di- 
cha obra NEUMARK define el presupuesto como "una recopilqcion 
sistematica de gastos - que tiene caracter obligatorio para el 
ejeoutivo - y la estimacion de recursos correspondientes" (2). 
G. COLM que tambien figura entre los profesores destacados que 
ban hecho posible el "Tratado", considéra el presupuesto "como 
el centre nervioso de la economia publica, desempenando en - 
ella el papel que el mercado en la economfa privada". Con su 
"Proyeccion del Presupuesto" COLM viene a representar el paso 
hacia ese ultimo estadio del plan financière del Estado que - 
ANGÉLOPOULOS concibe como el momento en el que el presupuesto 
del Estado entra a. formar parte de ese otro documente mas eun- 
plio que refieja toda la actividad economica de la nacion.
(1). Acerca del concepto "servicio publico" véase JÈZE, 
"Principios Générales de Derecho Administrative"; el articule 
de Trévoux "La notion économique de service public" en la Rv. 
Econ. Pol. 1938, y los comentarios que al mismo hizo Laufen- 
burger en su "Tratado".
(2). Para un agudo comentario a esta definicion véanse 
los "Apuntes" de Puentes Quintana y Albinana.
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0. La doctrina italiana es la que ofrece une de los pa­
noramas mas completes en torno al problema que nos ocupa. En 
ella florecen las mas variadas definiciones acerca de la ins­
titue ion presupuestaria. Puede ser util recoger algun repré­
sentante de cada una de las tendencies mas al use, sin olvi- 
dar por ello que apenas si existe la teoria '* quimicamente pu- 
ra", es decir, tratadistas que en principio parten de puntos 
de vista juridicos, èconomicos o contables, no lo hacen, sin 
embargo, de un modo exclusive, y al final de cada una de sus 
definiciones siempre aparece un retoque o atenuacion que, en 
el fondo no es otra cosa que la concesion o reconooimiento - 
de la parte de verdad que se oree haber descubierto en la teo 
ria vecina. Como es sabido, precisamente en Italia floreoe - 
un intente de explicacion unitaria de la actividad finanoiera 
del Estado partiendo simultaneamente de principios polftloos, 
juridicos, èconomicos y técnicos. El que metodologicamente - 
tal empresa sea o no posible es una cuestion marginal. Lo que 
interesa hacer resaltar es que ese intente haya germinado en 
Italia. Penomeno, que de otra parte, viene favoreoido por esa 
especial constitucion de Italia, que geograficamente permite 
nieve en las cumbres de los Apeninos y olives en sus laderas, 
que historicamente hace posible pasar en menos de ochenta —  
ahos por formas de gobierno tan dispares, y contemplar en su 
suelo la presencia de diferentes ejércitos nacionales, salien 
do no obstante indemne de la prueba, y que por ultimo, en -
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nuestros dias oobija bajo un mismo teoho, y dentro de las or- 
todoxa representatividad, a demoorata-oristianos, comunistas, 
libérales y neofascistas.
Pues bien, GRIZIOTTI, el représentante mas caracteriza- 
do de esa tendencia integradora, define el presupuesto como -
un "documento juridico y contable" (1). Siguiendo la direc--
cion netamente juridica,INGROSSO lo concebira en su "Diritto 
Pinanziario" como una Ley, y mas especificamente como una ley 
de organizacion. BENTIVENGA dira que "es una cuenta en la que 
vienen consignados, comparades entre si y expresados en oifras, 
los elementos actives y pasivos de un ciclo o de un momento - 
dados de la gestion finanoiera" (2). Sin embargo pocas pagi­
nas despues BENTIVENGA matiza "el presupuesto del Estado no 
tiene un caracter meramente contable, sine mas bien politico, 
pues en los modernes estados sirve de base al control que en 
materia administrativa y financiera el Parlamento ejerce so­
bre el ejeoutivo" (3).
(1). Vid. "Primi elementi di Scienza delle Pinanze", ed. 
1962, pagina 54.
(2). Vid. "Elementi di Contabilita dello State", ed. •—  
I960, pagina 161.
(3). Vid. PLORA "Manuale délia Scienza delle Pinanze", 
ed. 1909, paginas 82 y ss. Tambien ORLANDO "Il concetto giu- 
ridioo délia legge di bilancio", en la Rivista de Diritto Pub- 
blico 1911, donde se reooge por extenso la direccion politi—  
ca apuntada.
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Entre estas dos ooncepciones referidas - la juridioa y 
la contable - cabe citar la posicion de OHLANDO, para quien 
con el presupuesto se trata "de la aprobacion de una cuenta 
que cuanto mas adquirira la forma de Ley debido a que pone 
en juego intereses considerables de los contribuyentes" (1).
Por ultimo, como représentante de la direccion eoonomi- 
oa ARENA en su "Pinanza Pubblica" nos ofrece la siguiente de­
finicion descriptiva: "El presupuesto estatal es la predispo- 
sicion contable de la actividad financiera en todas sus for­
mas, debidamente coordinadas en un sistema financière, a su 
vez coherentemente inserto en el mas amplio sistema economi­
co, es decir, identificado con el presupuesto economico na- 
cional". Es la postura, sobre la que volveremos mas amplia—  
mente en paginas sucesivas, que partiendo de los postulados 
filosofico-politicos del Estado intervencionista,vé en el Es­
tado el organizador por excelencia de la econom£a nacional; 
la hacienda de ese Estado en consecuenoia debe integrarse lo 
mas perfectamente posible con el sector privado de la econo­
mia nacional, a fin de alcanzar el maximo desarrollo de los 
recursos èconomicos de esa comunidad.
(1). Vid. En las "Institueiones" de Duverger, oapitulo 
dedicado al presupuesto, seccion 1@, paragrafo 12, las dife- 
rencias que el citado profesor establece entre "presupuesto" 
y "cuenta". En el mismo sentido Waline "Traité élémentaire 
di Science et de legislation financières". Ed.Lib.Gen.Droit, 
1952.
— n  —
Habria que estar ciego para no ver en la base de esta 
Concepcion la "Teoria General" keynesiana pidiendo a voces 
que la actividad del Estado se desanvualva de tal modo que 
la demanda efeibtiva pueda absorber integramente el pro duct o 
social.
Partiendo de este punto de vista la ultima frase de la 
definicion que nos proporciona ARENA -"identificado con el 
presupuesto economico nacional" - podria ampliarse afirmando 
que el presupuesto del Estado es la consecuenoia del presu­
puesto economico nacional en la medida en que el desarrollo 
de la economfa nacional influye en la situacion de la Hacien 
da publica. No es este el momento de comentar la idea expues 
ta. Bâstenos, a modo de nota, senalar que ella es la conse- 
cuencia inmediata del cambio de orientacion experimentado - 
por la Ciencia de la Hacienda en estes ultimes aHos: la Ha—  
cienda clasica consideraba los problemas financières aislada 
mente; la Hacienda moderna los lleva al centre de la vida e- 
conomica y social de la nacion buscando el equilibrio conjun 
to de la economia.
De todo ello dériva, en definitive, la necesidad pues- 
ta de manifiesto por ARENA (comiîn de otra parte a la doctri­
na que se ha ocupado del tema) "de insertar el presupuesto 
del Estado en el mas amplio sistema economico nacional", con 
vistas a la perfecta coordinacion y engranaje entre los sec- 
tores publico y privado de la comunidad.
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D. Dentro de la doctrina espaûola confrontaremos tam­
bien dos definiciones procédantes de distintos puntos de vis 
ta. NAHAHHO en sus "Lecciones" considéra el presupuesto oomo 
"la expresion contable del plan economico de la Hacienda pa­
ra un periodo de tiempo determinado". Definicion que enoaja 
a la perfeocion con la letra del articule 33 de nuestra Ley 
de Administracion y Contabilidad. For si el fundament o nota 
mente economico de esta concepcion no quedara lo suficiente- 
mente claro, lineas mas abajo se lee "la perfeocion mayor o 
mener del presupuesto depends, por necesidad, de lo acabado 
del plan economico que él estima en valores monetarios, y - 
con ello de las condiciones requeridas para la confecoion - 
del plan. Son aplioables al presupuesto, por tanto, los prin 
clpios que regulan los planes èconomicos"(1).
Dentro de esta misma linea de pensamiento podr£a oolo- 
carse el estudio de SAINZ DE BUJANDA sobre "Planificacion e- 
conomica y Hacienda publica en los estados nacionales contem 
poraneos" (2) cuando en él se lee* "el presupuesto sigue —
(1). Vid. Naharro "Evolucion y problemas del Derecho 
presupuestario", en Anales de la Universidad de Valencia,aho 
XXV, del cuaderno dedicado a Derecho, donde el citado profe­
sor despues de pasar revista a los problemas del "como" (oon 
tabilidad) y "quien" (politica),estima que el presupuesto * 
"como plan de aocion de la Hacienda consistente en la aplioa 
cion dç medios escasos a ugos alternativos" (pag.35) tiene - 
su razon denser, su "porque" en motivaciones de estricto oa- 
racter economico.
(2). Vid."Hacienda y Derecho", pgs. 71 a 100, del T.I.
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slendo, oomo hace un slglo, el medio de que el Estado se sir­
ve para ordenar el mecanismo de sus gastos e ingresos".
Sin embargo, no es precisamente dentro de la linea éco­
nomisa donde cabe encuadrar la aportacion de SAINZ DB BUJAN­
DA. Su preocupacion fundamental a lo largo de todos los tra- 
bajos en que incidental o directamente se enfrenta con pro— 
blemas relativos al presupuesto, es la de "impedir que en - 
un Estado de Derecho los poderes publicos administren los in 
tereses èconomicos de la comunidad al impulso de criterios — 
emp£rioos y arbitrarios" (1). El presupuesto sera una insti­
tue ion juridioa - continua el citado autor - cuando su oon- 
tenido no pueda ser arbitrarlamente fijado por la Administra 
cion (2),es decir, cuando exista un nucleo de normas funda- 
mentales que determinen el "como", el "cuando", y el "por - 
que" de los gastos e ingresos publicos. Pero sobre estas - 
cuestiones volveremos con mucho mas detenimiento en paginas 
sucesivas.
3. En todo lo dicho hasta aqu£ se advierte la superpo— 
sicion, o manejo preferente, de uno de los dos elementos que 
integran el concepto de presupuesto. Es decir, se haoe hinca 
pie en el presupuesto como "plan" ,o en el presupuesto como
(1). Vid. Sainz de Bujanda ob. ct. pag. 103.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, en la misma obra su exten­
so trabajo sobre "Organizacion pol£tica y Derecho Pinanoiero".
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'.'control". Toda la doctrina gira en torno a uno de estes dos 
oonceptps, y la falta de unanimidad, las reciprocas inc ont—  
prensiones y equfvocos observados, derivan preoisamente de 
esa difirente perspective en que cada observador se oolooa 
para mirar el presupuesto.
La confusion, la superposicion de pianos, no es de o- 
tra parte nueva. En las "Institueiones" (1) de TOLEDANO (pri 
mer libro espahol en el que se trata de un modo riguroso y 
sistematico nuestra Hacienda) puede leerse: "para que un Go- 
biemo pueda cumplir sus fines racionales neoesita conocer 
su objeto y necesidades, y los medios con que cuenta para ha 
oer frente a los mismos. Cuanto mas complicada sea la Admi—  
nistracion,tanto mas indispensable es este procedimientot de 
aqu£ la necesidad de que, especialmente tratandose deliÿasto 
campo de la Hacienda publica, se calculen los gastos socia­
les inmediatos y los ingresos para cubrirlos, y a este cal—  
oulo se le ha solide llamar estados de situacion. Budget, y 
entre nosotros mas ordinarlamente Presupuesto del Estado"(2).
Un poco prolijamente, pero en esencia expresando la i- 
dea apuntada, TOLEDANO viene a decir en el parrafo citado que 
el presupuesto es un plan. A continuacion pasa a desarrollar 
el segundo elemento del binomio: "Higurosamente hablando no
(1). Pagina 31 del Tomo II.
(2). Es curlosa la cita (profética) que hace Toledano 
de Coquelin cuando dice en el "Dictionaire d'Economie politi­
que", tomo I, voz "Budget" que "el presupuesto lo abraza todo 
en un pais".
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hay presupuesto mas que en los Estados constitueionales (1), 
donde el estableoimiento y la percepcion de los recursos y 
su distribueion en gastos se hallan sometidos al voto de las 
legislaturas"• Este voto es lo que va a dar "caracter de le- 
galidad" al presupuesto - prosigue TOLEDANO - , y semejante 
oonfusionismo de pianos - diriamos nosotros - va a dar lugar 
a tantas y tan dispares opiniones como a lo largo del tiempo 
se han sucedido cada vez que un nuevo autor se asomaba a la 
instituoion presupuestaria.
"Lo que constituye la esencia del presupuesto es la ex 
posicion de los recursos y dispendios sociales examinada y 
legalizada por el poder legislative" (2).
La idea se repite y constituye estado de opinion. Diez 
alios mas tarde leemos en el Diccionario Alcubillai "El presa 
puesto es una de las majores conquistas de la epoca, pues - 
ella ha introducido el arreglo en la Administradion y distri 
bueion de los caudales publicos, hace estudiar y da a cono­
cer cual es la aotividad del Estado y los medios para cubrir 
los, évita insignes irregularidades en los pagos, y pone a 
cubierto de la maledicencia la reputacion de los gobemantes".
(1). Ser£a interminable hacer una referenda a la bi—  
bliografia en la que se encuentra repetida esta misina frase, 
fiel reflejo de las ideas,que inspiraron la redaccion del ar­
ticule 14 de,la Declaracion de los Derechos del Hombre y del 
Oiudadano. Vease por todos Sainz de Bujanda "Hacienda y Dere­
cho", I, pgs. 321 y siguientes.
(2). Toledano ob. ct. pagina 32.
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A. Nadie duda que las nuevas ooncepciones acerca de la 
actividad del Estado y su gestion financiera han aportado - 
profundos cambios en la nocion de presupuesto. Sin embargo - 
la idea de plan, de calcule, de prevision, reviste todav£a - 
hoy la maxima actualidad, podr£a decirse que es una idea "mo 
derna" (1). Como veremos mas adelante, al tratar del Presu—  
puesto Economico Nacional, en nuestros dias este documente - 
contable que reooge la actividad financiera del Estado va a 
adquirir una importancia sobresaliente, hasta el punto de re 
sultan impre s c ind ible su insercion dentro del cuadro economi 
ce nacional, si es que efectivamente se quiere llegar a una 
situacion de maximo bienestar y pleno empleo de los recursos 
productives. %
No obstante, entre el presupuesto como plan hoy, y el 
presupuesto como plan en sus or£genes median diferenclas a- 
bismales. Y no ya tanto por la enorme desproporcion cuantita 
tiva entre uno y otro documente, como por su diferencia esen 
cial. Son dos instrumentes con funciones prépondérantes di­
versas .
Si en sus or£genes la idea de control prima absoluta—  
mente sobre cualquier otro motive de caracter financière, po 
00 a poco, a medida que se va abriendo paso la idea publieis 
ta, el primitive control cuasi-patrimonial sobre la gestion
(1). Vid. Duverger "Institueiones", Sec. 1®, pr, 1®.
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del Principe, llevado a cabo por los sefLores en habil rega- 
teo que garantizase el maximo bénéficié para sus bolsillos, 
va a adquirir nuevas e insospechadas perspectives. Primero, 
con la entrada de los représentantes de las ciudades libres 
en esos primiginios organes de control (consecuenoia inex- 
cusada del ensanchamiento de la poblacion contribuy ente y 
del principio del consentimiento del impuesto). Segundo, - 
con la prerrogativa arrancada a los monarcas de contrôler 
el empleo de los fondes que se le otorgaban. Y tercero, oon 
el reconooimiento por la monarqufa de la necesidad de que - 
ingresos y gastos fue ran votados afLo por afLo.
a). No résulta dificil imaginarse que en la situacion 
descrita el presupuesto fuera casi exclusivamente "un ins­
trumente para senalar el limite de la actividad estatal y 
vigilar su desenvolvimiento" (1).
a»). Los clasicos principios presupuestarios (anuali- 
dad, unidad, universalidad, especialidad y equilibrio) estan 
dominados por el claro proposito de establecer un severe - 
sistema de control (2), de no otorgar al ejeoutivo mas que 
un margen minime de aocion. Eliminando toda posibilidad de
(1). Vid. Colm "Tratado de Finanzas", pag. 231.
(2). Vid. Naharro "Evolucion y problemas....", pags. 
37 a 47. Tambien Haller "Politica Financiera", pag.407-413.
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•que el Estado utilizase medios economitieos para fines diferen­
tes de los aprobados por el Parlamento, y obligandole a pre- 
sentar un presupuesto en equilibrio, se oonseguia el doble e- 
feoto de someter al Estado a la Ley (1), y de dotar a la Ad- 
ministracion publica de un presupuesto lo mas reducido posi­
ble.
Esta doble mision que viene atribuida al presupuesto - 
en cuanto expresion de legalidad y minimacion de gastos, es 
admirablemente recogida por BLUMENSTEIN y SAY respectivamen- 
te (2). Siendo la actividad financiera una actividad de Dere­
cho Publico nos dira el citado autor suizo, tambien para e- 
11a régira el principio fundamental del Estado de Derecho, - 
segun el cual toda manifestacion del poder publico ha de so- 
meterse a un orden juridico preestablecido. En este mismo - 
sentido se pronuncia SAINZ DE BUJANDA (3) al preoisar que en 
un principio la Ley cumplio "la mision de frenar al poder - 
regio en materia financiera", pero posteriormente las normas 
finaneieras revistieron forma de Ley "para evitar la disore- 
cionalidad administrativa en punto a impuestos y gastos pu—  
blicos".
(1). Vid. 0. Mayer "Derecho Administrative Aleman", Ed. 
Depalma, 1949. pags. 67 a 84.
(2). Vid. Blumenstein "Tratado de Pinanzas", pag. Ill, 
y Say "Traité d'Economie Politique", 6® Ed. pag 461.
(3). Vid. Sainz de Bujanda ob. ct. pagina 434.
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b*). "Sintonizo el libéralisme en sus origenes dos or- 
denes de vida humana: el espiritual y el economico. Propug—  
no para uno y otro un principio negative: el de no interven- 
cion. Exencion de trabas para el pensamiento y para la con- 
tratacion. Alianzas individuales en perpétua fluencia, fren- 
te a toda organizacion corporativa. El libre juego individual 
refiejara constantemente la armonfa preestablecida en el uni 
verso. Las partes del sistema se armonizan asi: individualis­
me religiose - ruina del orden eclesiastico y libre interpre- 
tacion de la esoritura, con la Reforma - ; individualisme fi- 
losofico - el pensamiento antes que el ser, antes que la vida 
desde DESCARTES hasta KANT - ; individualisme politico - me­
diants la transformacion del hombre como pensamiento en hom­
bre como voluntad, con ROUSSEAU - ; individualisme economioo 
- libre contratacion oomo véhiculé de una voluntad que, bus- 
oando su interés, sirva a las leyes del mercado • (1).
La obsesion clasica por mantener el presupuesto peque- 
fLo (2), es la résultants de la idea que magistralmente expre 
sara J. Stuart MILL: "el individus es el mas interesado en 
sus négociés y el mejor juez de su propis interés", piedra - 
angular del pensamiento liberal. Cuando se parte de la idea 
de que "el mejor impuesto es el que no existe", cuando se -
(1). Vid. Ruiz del Castillo "Apuntes" para la Facultad 
de Derecho de Madrid, Curso 1960-61.
(2). Vid. Gerloff - Neumark ob. ct. pag. 56, y ss. Le­
roy - Beaulieu "Traité", pags. 648 y ss.
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piensa y se escribe que "para llevar al Estado de la mas pro­
funda barbarie al sumo grado de riqueza hace falta mucho mas 
que tranquilidad, bajos impuestos y una justicia soportable", 
segun SMITH, nada tiene de particular que se pretenda reducir 
la actividad del Estado al minimo indispensable (defenàa, - 
justicia y obras que a los particulares no interese acometer), 
que el empréstito publico sea un reourso excepcional accesi- 
ble solo para financier inversiones productives (SCHUMACHER) 
y que el presupuesto se élaboré en consecuenoia con una preo­
cupacion exclusivamente contable y formai.
Dentro de esta perspective encajan a la perfeocion los 
epitetos de "ataxico, rutinario, derrochador, parcial e im- 
previsor", que LEROY-BEAULIEU coloca detras de la palabra - 
"Estado". Viendose en el principio del equilibrio un norte y 
guia seguros, y en los de anualidad, unidad, universalidad y 
especializacion los majores colaboradores de una fiscaliza - 
cion eficaz (1).
La idea de "limite" le viene pues al presupuesto por 
un doble conducto. Lo juridico y lo economico marohan al uni 
sono en esta ocasion, y el presupuesto como Ley, maxima ga- 
rantia del orden juridico (2), se va a poner al servicio, va 
a plasmar un ideal economico: reducir al minime indispensa­
ble la actividad financiera del Estado.
(1). Vid. Haller "Politica Financiera", pag. 407 a 413.
(2). Vid. Otto Mayer obra citada, pagina 76.
- 21 -
El orden economico liberal no era perfecto, pero en la 
mente de sus ideologos (QUESNAY, SMITH, SAY, RICARDO, STUART 
MILL.....etc) era inconoebible otro mejor (1). Las institu - 
oiones libérales permitian el automatico equilibrio entre la 
oferta y la demanda, facilitando al propio tiempo el progre- 
80 eoonomioo. No obstante, en la mente de todos se albergaba 
iin intarrogante: i era aquel mundo susceptible de majoras ?.
Pregunta que dfa a dfa reclamaba m^s urgentamente una res-
puesta dada las miseras condiciones de vida de grandes sec- 
tores de la poblacion en oasi todos los paises.
0'). Crisis, guerras, practioas monopolisticas y el ao- 
oeso a través del sufragio universal de esa gran masa de vo­
tantes que va a solioitar mayores gastos del Estado, oambla—  
ran sensiblemente el panorama expuesto. Sin embargo, el momen 
to historioo delineado es aquel en que "lo normal” era el pie 
no empleo de todos los recursos produotivos de un pals meroed
al libre juego de la oferta y de la demanda en el mercado. El
equilibrio era algo que flula "natural y espontâneamente",oo- 
mo résultante de las propias fuerzas en oolision (2). En el 
fondo de esta oonoepoion juega de un modo deoisivo la equipa- 
raoion Naturaleza - Razon, sostén del pensamiento racionalis-
(1). Vid. James "Historia del Pensamiento Economieo", 
Editorial Aguilar, ano 1963.
(2). Es el pensamiento oomun a la Esouela Clasioa (Smith, 
Stuart Mill, Say, Ricardo, .....etc).
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ta e ilustrado (1). Ouando esa igualdad entre lo racional y 
la naturaleza dejada a su our so, no conduoia a un beneficio 
cero (RICARDO), porque ni la producoion se pulverizaba en­
tre un numéro infinitamente pequeno de empresas, ni las po- 
sibilidades de producoion en las condiciones mas favorables 
eran susceptibles de repeticion indefinida haoiendo todas 
las empresas marginales al mismo tiempo (2), sino que unas 
pocas llegaron a controlar grandes sectores de la produccion, 
estableciendo precios de monopolio, procurandose as! pin—  
gues beneficios »*extra", se empezo a dudar de la validez - 
universal de los principios clasicos.
b). No obstante, aun en los periodos de maxima vigen- 
cia de los principios clasicos, los Parlamentos tuvieron - 
siempre que vencer las resistencias que el ejecutivo oponla, 
no tanto a lo que posteriormente se ha dado en llamar "re- 
corte"de sus funciones, como al simple hecho de la ingeren- 
cia que todo control lleva consign.
a"). Como sehala COLM 5"los Parlamentos vieron con fre- 
cuencia frustrada su funcion de control sintiendose impoten­
tes ante las mahas del aparato burocratico" (3). Y como siem-
(1). Vid. Von Widse "La cultura dé la llustracion",ed. 
Instituto de Estudios Politicos.
(2). Vid. Sraffa "Sulle relazioni fra costo e quanti- 
ta prodotta", vol. 11. 1926. Tambien Amoroso "Principii di 
economia corporativa", Bolonia 1938, Capitulo XVI.
(3). Vid."Tratado de finanzas", pagina 231.
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pre sucede en el flujo constante entre accion y reaccion, el 
organo mas potente - en esta ocasion el Parlamento - fue un 
poco mas alia de sus funciones, a fin de que el reflujo deja- 
ra las cosas en su sitio, es decir, en "su sitio" desde el 
punto de vista del mas fuerte. Solo en este sentido puede in- 
terpretarse la aparicion de los llamados "riders" ingleses, 
como una afirmacion del poder del Parlamento sobre el presu- 
puesto en asuntos a todas luces de la exclusive competencia 
de la Administréeion,
b'). Un tema que en la doctrina aparece de ordinario 
unido a la eficacia del control legislative, es la polémica 
en torno a si es mas conveniente un presupuesto de caja o de 
competencia.
El que une prevea entradas y gastos que efectivamente 
van a realizarse, y otro meras facultades juridicas, no de- 
be conectarse tanto a puntos de vista contables o juridioos, 
respectivamente, como a dos modos radicalmente distintos de 
entender el control parlamentario. En los paises latinos don 
de el parlementarisme se ha incubado bajo el signe de la des 
confianza entre los poderes, la fiscalizacion se acentua an­
tes de iniciar el Gobierno su gestion. En Inglaterra por el 
contrario, donde las relaciones entre Gobierno y Parlamento 
se han desarrollado dentro de un clima de reciproca confian­
za, se ejerce una minuciosa fiscalizacion al finalizar el - 
ano financière, dejando al Gobierno un gran margen de liber-
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tad durante la gestion de las previsiones presupuestarias.
De otra parte, oomo pone de manifiesto ARENA al comen- 
tar el articule 127 del Regolamento di Oontabilita Generale 
dello State, cada vez se desdibuja mas la frontera que sépa­
ra ambas formas de presupuesto (1).
El articule 77 de nuestra Ley de Administracion y Con- 
tabilidad viene tambien a confirmar la tesis del citado pro- 
fesor italiano. Poniendo en conexidn los articules 33 y 77 
de nuestro vigente texte contable, se deduce que siendo el 
nuestro un presupuesto de competencia, se liquida sin embar­
go con criterios propios del presupuesto de caja. La preocu- 
pacidn centralizadora que presidio la reforma MON-SANTILLANj 
se plasmd tambien en el texte de 1850; y dado que no exis - 
tian otros pages que los presupuestarios la liquidacidn de 
esa Caja unica resultd lo suficlentemente expresiva hasta - 
bien entrado el siglo XX, es decir, en tanto el presupuesto 
signified casi el cien por cien de la fiscalidad. Hoy la si- 
tuacidn es evidentemente otra: el presupuesto no llena ni - 
con mucho el ancho campo de la actividad financiera del Es­
tado, y si bien no puede prescindirse de la liquidacidn de 
caja, esta ya no es mas que una parte de aquella otra mas 
amplia en la que se comprendiera tambien la patrimonial.
(1). Vid. Arena "Pinanza pubblicç.", volumen XIV, Tratta- 
to italiano di economia. ütet. 1963, paginas 269 a 330.
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o'). Mayor importanoia desde el punto de vista del con­
trol adquiere la practica inglesa del "consolidated fund", - 
cuya razdn de ser se ha querido buscar en el deseo de poner 
un freno a la omnipotencia del Parlamento, sobre todo por lo 
que hace referenda a una posible no aprobacidn presupueata- 
ria en sectores considerados vitales por el Gobierno. El "fon 
do consolidado" viene incluido en el presupuesto, aunque so­
lo sea a efectos contables. Y como en su dia puso de manifies 
to FLORA nacid "no para salvar a la sociedad de los males del 
parlamentarismo, sino para limitar los gastos de la Corona, 
asignandole una lista civil que sustituyera los antiguos in- 
gresos domaniales" (1). Los capitulos mas importantes quedan 
sujetos al voto anual del Parlamento, y de esta necesidad no 
pueden evadirse ni siquiera los gastos que pesan sobre el fon 
do consolidado.
La conclusidn de FLORA, que dedica un largo capitulo 
de su obra a esta cuestidn, es terminante; "Il vero e che non 
si possono porre dei confini giuridici al potere legislativo, 
senza offenders la svranita nazionale che esso rappresenta".
Modernamente NEÜMARK se ha manifest ado sobre el mismo 
problema (2) reflejando cuales son los peligros que pudiera 
encerrar la practica de un presupuesto consolidado, en el que
(1). Vid.Flora, "Manuals della Scienza delle Finanze", 
Livorno 1909, paginas 82 a 85.
(2). Vid. Neumark, ob. ct. pag. 286.
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30 recogerfan los gastos ordinarios o de normal administra- 
oion del Gobierno. El citado profesor aleman rebate la pos 
tura de quienes ven en el presupuesto consolidado un medio 
para conseguir mayor fluidez y ligereza en los debates par- 
lamentarios, pues realmente en los sectores que abarca el - 
consolidado la discusion suele ser bien escasa. La adopcion 
de semejante sistema solo dudas puede suscitar en un obser- 
vador imparcial, dados los peligros de descontrol, o cuando 
menos de desconocimiento a que todo fondo consolidado puede 
prestarse en manos de gobiernos desaprensivos.
B. Ni aun en la epoca de apogeo del libéralisme - dice 
LAUFENBURGER - se ha visto realizado plenamente su ideal de 
libertad e individualisme a ultranza (1). El protecoioniamo, 
una reducida polftica monetaria y el influjo del incipiente 
sindicalismo fueron otras tantas causas a modificar la rigi- 
dez de las corrientes individualistas, procédantes ora del 
capitalisme, ora del socialisme (2).
Desde el final de las guerras napoleonicas, epoca en 
que aparecen las primeras crisis, comenzo a comprobarse que 
el progreso economico no era algo continuado (3); la miseria
(1). Vid. Laufenburger, "Interveneion del Estado en la 
vida economica", ed. Fondo de Cultura, 1945, pgs. 9 a 24.
(2). Vid. Dupont-White, "L*individu et l'Etat", acerca 
del principle colectivo como resorte de la grandeza indivi - 
dual.
(3). Vid. E. James, ob. ct. pags. 148 y siguientes.
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obrera hac£a dudar de la espontanea realizacion del orden eco 
nomico, y, en general, las instituciones libérales empezaron 
a ser oonsideradas no como unicas, ni como las majores, sino 
como marco susceptible de superacion. La reaccion se produce 
sobre todo en Alemania (Escuela Histories) y en los Estados - 
Unidos (Leyes Sherman y Clayton),pero al mismo tiempo DISRAE­
LI criticaba a GLADSTONE y a OOBEDN, y DE MÉLINE hac£a lo pro 
pio con BASTIAT y CHEVALIER.
La neutralidad del Estado en materia economics dejo de 
ser algo necesario, y en la historia de las doctrinas econo­
micas se abre un amplio parentesis que comprends la serie de 
acciones y reacciones en torno a los principios del liberalis 
mo.
La economia de mercado concebida como aquel sistema en 
el cual las decisiones de los sujetos economicos son absolu- 
tamente libres e independientes entre si, no existe, y quizas 
no ha existido jamas. Ni siquiera en el pensamiento de los e- 
conomistas libérales mas convencidos, los cuales admitieron - 
siempre un cierto grade de intervencion estatal, al objeto de 
modificar las primitivas decisiones de los partioulares, en - 
el sentido de procurar un mayor grade de bienestar social, no 
siempre coinoidente con el individual (1).
(1). Vid. Cosciani, "L'attività finanziaria dello state 
nel quadro dello sviluppo economico nazionale con partioolare 
riguardo al sistema tributario", en Rivista di Politica Eoono- 
mica, marzo-abril 1964.
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Fueron los historicistas (HILDEBRAND, KNIES; SCHMOLLER, 
WAGNER, BRENTANO, MAXWEBER, SPIETHOPF y W. SOMBART), los pri- 
meros en poner de relieve "que las instituciones libérales - 
no mostraban ningun caraoter de necesidad, sino que eran —  
transformables y sustituibles por otras, en una palabra se - 
trataba de simples categories historicas" (1). Quedaban asi 
puestas las bases doctrinales para la amplia accion estatal 
( "interveneionista") de caraoter social que los ahos inmedia- 
tos iban a traer.
La nocion de intervencion, que es realmente dificil de 
precisar (2), fue acuhada, paradojicamente, por los antiànter 
vencionistas. La "intervencion" représenta una perturbacion 
del verdadero proceso economico, un elemento extraho que con- 
viene hacer desaparecer (3). Para SAITZEW interveneionismo - 
"significa toda una serie de expresiones: economia dirigida, 
capitalisme reglamentado, corporativismo....etc; en el fondo 
envuelve un hecho positive del Estado" (4)#
La diferencia entre interveneionistas y anti-interven-
(1). Vid. E. James, obra citada, pagina 148.
(2%. Vid. Laufenburger, obra citada, pag. 12, y la co- 
laboracion de Sultan en el "Tratado de Einanzas", pag. 83.
(3). Vid. Mises, "Kritik des Intsrventionismus", Jena 
1929, citado por Laufenburger, ob. ct. pag. 13.
(4). Vid. "Interventionismus", en Festgabe fur Fritz 
Fleiner, Zurich 1937, citado por Laufenburger.
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cionistas esta, segrîn SULTAN, en que para los ultimes la in- 
tervenoion es un quiste que deberia hacerse desaparecer. Sn 
tanto que para los primeros représenta un elemento constitu­
tive en las relaciones entre economia y Hacienda.
Guando posteriormente se llego al conveneimiento de que 
la Hacienda no estaba fuera, sino dentro de la economia nacio 
nal, hubo de modificàrse tambien la idea "quimicamente pura" 
que se tenia de una economia de mercado.
Al buscar su propio interés, el particular muchas veces 
"no" favorece el de la sociedad (1). Esta tesis condujo a una 
verdadera rehabilitacion del Estado, que los libérales,ademas, 
nunca habian condenado en principle, sino mas bien a causa de 
sus torpezas,
Los historicistas pidieron que el Estado encabezara el 
movimiento reformista que habia de protéger a los débiles - 
contra los abuses de la competencia (sobre todo despues del 
célébré Congreso de Eizenach de 1872), y a estas voces se —  
unio en Francia DUPONT-WHITE, que "trato de demostrar a los 
libérales que el Estado poseia medios de actuacion mas pode- 
rosos que los individuos, y podia obrar con menos pasion y - 
mas justicia" (2).
Los hombres de gobierno mas inteligentes se dieron cuen
(1). Vid. A. Smith, "La riqueza de las naciones", ed. 
Aguilar, ano 1961.
(2). Vid. E. James, obra citada, paginas 149 y siguien­
tes.
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ta de la urgenoia de una reforma de las instituciones en sen­
tido mas democratico, unico medio de salir al paso del espl- 
ritu revolucionario, que habia enoontrado ën MARX un propagan 
dista genial. Y asi, los deseos de modificar posiciones eco- 
nomicas historicamente adquiridas, las divergencias entre los 
intereses de los distintos grûpos sociales y entre las genera 
ciones présentes y futuras, la mayor limitacion del horizonte 
economico de los partioulares con respecte al Estado, la pro- 
liferacion de practicas monopolisticas y, en general, un cier 
to escepticismo en torno a la afirmacion de STUART MILL sobre 
si el individuo era o no el mejor juez de su propio interés, 
son todo circunstancias que paulatinamente hic ieron surgir la 
duda acerca de la bondad absoluta de las instituciones libéra 
les, y de que siguiendo los dictados de las Escuelas de Lausa 
na y Viena, el mundo tendiera automaticamente al equilibrio.
La injusta distribucion de la renta existante, paros, - 
crisis y monopolies, eran demasiado obstaoulos para ser salva 
dos por el neoclasicismo. La aparecion en 1912 del "Wealth - 
and Welfare" de PIGOU en su primera version, va a dirigir la 
atencion de los economistas y hombres de Estado hacia el con- 
cepto de renta y su distribucion, que los clasicos, confiadoa 
en la supuesta identidad del interés individual y colectivo - 
habian pasado por alto.
En lo sucesivo el problema ya no sera elegir entre una 
economia libre o contrelada, sino buscar la forma de control
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mas adecuada para asegurar la existencia de un orden econo­
mico y social que, dentro del mundo capitaliste, esta basa- 
do "en la lihertad politica, en la iniciativa privada y en 
el logro de un constante bienestar social" (1). Meta del - 
bienestar que viene caracterizada por la consecucion de un 
estable ritmo de desarrollo economico (2), y que exige la 
mas intima colaboracion posible entre los sectores privado 
y publico de la economia.
La aparicion de la "Teoria General" keynesiana vino a 
significar el mas grande impulse dado hasta la fecha al in­
tente dé llevar los instrumentes del analisis economico al 
campo de la Hacienda Publica. El Estado es el protagonista 
mas importante de la vida économisa de un pais, y la politi­
sa financiera el mas eficaz colaborador en orden a una poli­
tisa économisa general. Lo que en un principle fueron "inter 
venciones"aisladas, reducidas a dar una solueion en cada ca­
se concrete, se transforman, fundamentalmente por considera- 
ciones économisas, en una politica coordinada y planificada 
a escala nacional.
"Entre las bases materiales e ideologicas de un orden 
economico - dise NEÜMARK - y los fines, aisances y actuacio- 
nes de la politica financiera existe una reciproca e intima
(1). Vid. Neumark "Problemas econmomicos y financières 
del Estado interveneionista", eè.Derecho Financière, pag.250.
(2). Vid. Jhon F. Due, "Analisis economico de los Im—  
puestos", ed. "El Ateneo", pags. 468 a 471.
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relaoion" (!)• El interveneionismo tuvo sus origenes en el 
mercantilisme (2). Ouando se presentaba una situaoion pro- 
fundamente desordenada la Ley, suprema manifestacion del po 
der del Estado, era la encargada de orear el orden o de res 
tablecerlo (3). Posteriormente la necesidad de corregir las 
consecuencias extremas del libéralisme, saco a los Estados 
de su neutralidad, obligandoles a tomar parte en los prooe- 
sos economicos, es decir, a ser intervencionistas.
Es évidente que la actuacion del Estado no siempre ha 
producido los resultados apetecidos, y que su intervencion 
en los merca.dos"mas de una vez ha adolecido de gran torpeza". 
Pero otras veces ha tenido consecuencias felices (por ejem- 
plo, en el mercado de trabajo). En esta materia la tendencia 
ernpirista de la Escuela Historien solo aplausos puede susci­
tar en el observador que se acerca a ella desprovisto de pre 
juicios (4).
(1). Vid.Neumark, ob. ct. pagina 250.
(2). Vid. ïïocqueville^"El antiguo régimen y la Revolu- 
cion"; cuando dice en su Prologo: "En el siglo XVIII la Admi- 
nistracion publica era ya centralizadora, poderosisima y pro- 
digiosamente activa. A todas horas se la veia estimular, im- 
pedir o tolerar manifestaciones de la vida nacional; influia
ya de mil modos en la marcha de los négocies".
(3). Vid. Laufenburger, ob. ct. pagina 15.
(4). Vid. E. Jajmes, ob. ct. pagina 148, donde el cita­
do autor pasa revista con bastante detenimiento a los proble­
mas que la existencia,de un monopolio bilateral en el merca­
do de trabajo ocasiono a lo largo del siglo XIX.
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Nunca se pretendio, sin mas, aumentar el volumen del 
sector publico, "sino subordinar esa expansion al restable- 
cimiento de unas condiciones rentables para la iniciativa - 
privada" (1). No habrla habido lugar para el interveneionis 
mo y la planificacion - dice KAPP -, si la realidad capita 
lista no se hubiera desviado fundamental y persistentemente 
de la imagen del cambio ideada por la economia neoclasica. 
"La imposibilidad de seguir aferrados a unapolftica de equi 
librio durante las depresiones, la configurasion creciente 
del impuesto en base a fines no fiscales, en fin, el miedo 
a una Hacienda que no tenga en cuenta sus efectos sobre la 
economia, no son mas que una consecuencia logica de la trans 
formacion de nuestra concepcion economica de liberal en in 
tervencionista" (2). Pero ello no implica (contra LAUFENBUR 
GER) la recusacion de los principios democraticos.
La Segunda Guerra Mundial acentuo el divorcio entre - 
los conceptos teoi*icos tradicionales y la realidad, caracte 
rizada por el choque de la superabundancia con la escasez. 
Consiguientemente el desarrollo economico dejo de ser asun- 
to de interés particular, para convertirse en elemento cen­
tral del interés politico. El conflicto entre las presiones 
ejercidas por los pueblos sobre sus Gobiernos para que favo-
(1). Vid. Neumark, obra citada, pagina 242.
(2). Vid. Neumark, obra citada, pagina 189.
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recieran el desarrollo (looual requiers ingéniés inversiones), 
y los esfuerzos de los Gobiernos por obtener los medios eco­
nomic os que lo hicieran posible, dio como resultado, frecuen- 
temente, un peligroso proceso inflacionista.
Ante la situaoion descrita la importanoia de los medios 
de politica financiera crecia de dia en dia, y su progresivo 
perfeccionamiento y racionalizacion llevaron a la adopcion de 
instrumentes, tales como el presupuesto economico nacional,el
presupuesto ciclico, el presupuesto compensatorio etc, que
seran objeto de estudio posterior (1).
"La politica economica y financiera interveneionista es 
considerada hoy como un instrumente basico para el manteni—  
miento de los principios fundamentalss de nuestro actual sis­
tema economico y politico. Lo que no excluye, desde luego,la 
necesidad de ciertas transformaciones organisas que, entre o- 
tras cosas, proporciona una mayor rapidez en la aplicacion de 
ciertas medidas.que, de otro mode, no tendran exito" (2).A la 
pregunta de KAPP "^esta de acuerdo nuestro sistema economico 
y social interveneionista con la forma tradicional de la de- 
mocracia, o represents mas bien una amenaza para esta, hacien 
do asimismo peligrar la iniciativa privada y la libertad de 
consume, cuyas ventajas economicas no pueden hoy ser subesti-
(1). Vid. La colaboracion de Sultan en el"Tratado de Fi­
nanzas" de Gerloff-Neumark, pagina 87.
(2). Vid. Neumark "Problemas..... ", pagina 189.
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madas?". Responden SCHUMPETER (1) y HALLER (2) diciendo que 
"el unico peligro para nuestras instituciones democraticas es 
el derivado de la incapacidad que estan demostrando para so- 
lucionar los problemas que se le plantean a los paises subde- 
sarrollados".
El Estado ha multiplicado sus funciones, la influencia 
de la Hacienda en la economia es decisiva (3), la contribu—  
cion de la politica de gastos a aumentar el bienestar es una
nimemente reconocida...... (4). Pero no es suficiente gastar,
los gastos deben planearse de tal modo que sus efectos (mul- 
tiplicacion y aceleracion) sean maximos.
La politica financiera, hoy medio de la politica econo 
mica general, tiende a conseguir el bienestar social maximo 
(elevado nivel de ocupacion, desarrollo estable y justa dis­
tribucion) fundamentalmente a través de la politica presupues 
taria.
A la vista de esta situacion hân surgido interrogantes 
por doquier, que reveIan un fondo de inquietud ante el cons­
tante aumento del gasto publico, y la expansion intensive y 
extensive de las funciones del Estado. Se impone como una ne-
(1). Vid. En Informacion Comoroial Espanola "^El capi­
talisme en crisis?", Diciembre 1959.
(2). Vid. Haller, ob. ct. paginas 165 a 191.
(3), Vid. Musgrave "The Theory Public Finance".
(4). Vid. Taylor "Economia de la Hacienda Publica", Ed. 
Aguilar, pag. 122.
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cesidad para la subsistencia politica y economica de nuestra 
sociedad el que, de algun modo, esa enorme masa de poder pues 
ta a disposicion de los Gobiernos sea objeto de control.
Necesidad que se hace tanto mas apremiante cuanto que, 
como dice NEUl/lARK "en el transourso de los ultimes tiempo s - 
ha tenido lugar en los pgklses industrializados la organize—  
cion progresiva de los intereses economicos, cuyos représen­
tantes han alcanzado una influencia sin précédantes en la - 
formacion de las leyes que a elles interesan; a ello contri- 
buyo el que desde un principle algunos Estados se mostraron 
partidarios del interveneionisno economico, de cambios en la 
estructura de la representacion politica y medidas afines"(l)#
En definitiva, no puede decirse que la Hacienda esté - 
hoy en condiciones de tomar decisiones financieras absoluta- 
mente racionales y al margen de las consideraciones politi—  
cas, la razon de semejante dificultad esta en que "nuestros 
actuales sistemas economicos se ha^n penetrados por elemen- 
tos que tienden a falsear, o incluse a deformar, las condi—  
ciones para la existencia de una economia basada en la libre 
competencia" (2).
Al margen de las observaciones apuntadas, que induda- 
blemente suponen una atenuacion considerable para elaborar
(1). Vid. Neumark "Problemas ", pagina 336.
(2). Vid. Neumark, obra citada, pagina 341.
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una dogmatica acerca de la Teor£a General del Presupuesto, 
puede concluirse diciendo que en la Hacienda del Bienestsu? 
el presupuesto ya no tiene por objeto exclusive (y segun - 
LERNER ni siquiera es necesario) autorizar la exaccion de 
impuestos, ni reducir a un m£nimo el gasto publico. El li­
béralisme, como el concepto de propiedad sobre el que es­
te se asentaba, ha sufrido un dure golpe. Q^iiiere ello de­
cir que el presupuesto sea hoy un instrumente innecesario?. 
Es deseo del doctorando demostrar que no.
En la Hacienda del Bienestar han cambiado el sentido 
y el significado del presupuesto (1), sin embargo, y ahora 
mas que nunca, se hacen necesarios un plan que aglutine y 
sirva de cauce a la gigantesca actividad que desarrolla el 
Estado, y un control que haga publicas y vigile la oportu- 
nidad y la economicidad de las funciones que el Estado se 
propone acometer. Para ello habra que construir una nueva 
Teoria del Presupuesto, habra que adoptar nuevos tipos de 
clasificacion para los ingresos y para los gastos, se hara 
necesaria una nueva contabilidad, nuevos procedimientos de 
control Pero lo que ha sido el centre del mécanisme pre
(1). La pregunta que en 1951 se hiciera el profesor 
Naharro tiene el Derecho Presupuestario en nuestros,dias 
la misma fisonomia que su inmediato antecedents?", fue res- 
pondida acertadamente* "no" ("Evolucion y problemas.. .'ipag. 
49). las nuevas normas juridicas?" - esas, en buena par­
te estan todavia de camino. Sin embargo se han dado pasos 
importantes en Holanda, Dinamarca, Suecia, Inglaterra, Fran­
cia, y reoientemente en Italia.
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supuestario: esto as, que el Estado publicamente manifiest* 
cuales van a ser sus gastos e ingresos para un periodo de - 
tiempo determinado, y que esa manifestacion de voluntad ven 
ga expresada en una Ley, conserva todo su valor. Es mas, - 
circunstancias espéciales por las que ha atravesado Europa 
en este ultimo medio siglo de su historia, han hecho toda­
via mas patente la necesidad de la Ley.
a)."El presupuesto fue el eje del Derecho Financière
constitucional, y la crisis que sufre la institucion es para 
lela a la del regimen politico que le dio vida" (1).
Esta afirmacion, comun en la doctrina que se ha ocupa-
do de la institucion presupuestaria, en apariencia simple y 
Clara, encierra sin embargo una complejidad considerable da­
da la variedad de causas que han concurrido a la producoion 
del fenomeno sefîalado.
El fracaso del libéralisme desde un punto de vista eoo 
nomico esta en que miéntras en el régimen de empresa indivi­
dual el riesgo de pérdida contrapesa la probabilidad de ga- 
nancia, en el régimen capitaliste de concentracion - dioe 
LAUFENBURGER - los riesgos alcanzan a la masa, que no tiene 
responsabilidad alguna en la gestion, mas a menudo y mas du- 
ramente que a los responsables, sobre todo si una legisla—  
cion excesivamente liberal de sociedades y quiebras elude o 
diluye la responsabilidad personal. En otro sentido, el libe
(l). Vid. Sainz de Bujanda, ob. ct. pagina 320.
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ralismo economico, por la influencia que concede a la capaci- 
dad, coyuntura o azar, puede abocar al monopolio de hecho e 
incluso de derecho (1),
El presupuesto como plan contable y como instrumento - 
juridico, ha sufrido, esta sufriendo, una honda trasnforma—  
cion. El paso del Estado liberal, cuyo objetivo es la neutra 
lidad economica, al "welfare state", que intencionadamente - 
pretends incrementar el desarrollo economico y una redistri­
bue ion mas justa de la renta nacional, forzosamente ha teni­
do que influir en el rumbo de una institucion como el presu­
puesto, que es donde se plasma la actividad financiera del - 
Estado (2).
a*). Desde un punto de vista economico NEUMARK (3) es- 
tudia con todo lujo de detalles las causas que hicieron po­
sible el nacimiento, y despues forzaron el desarrollo, de - 
lo que se ha dado en llamar Estado del Bienestar.
A consecuencia de la primera guerra mundial, y del gran 
esfuerzd productive que las naciones en liza se vieron obli- 
gadas a realizar, el Estado hubo de convertirse en empresa—  
rio. No como un factor de la produccion, a lo DE VITI, es de­
cir, interviniendo "de una manera u otra" en el conjunto del
(1),, Vid. Laufenburger, "Intervencion del Estado en la 
vida economica".
(2). Vid. Naharro, "Evolucion y problemas.. .'ipag. 49-74*
(3). Via. Neumark, ob. ct. pagina 323.
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proceso economico nacional, sino acometiendo por si mismo la 
produccion de bienes considerados vitales en aquellas circuns 
tancias (medios de transporte, armamentos, avituallamientos, 
etc). Es decir, no se trataba de elucubraciones doctrinales 
acerca de si el arquetipo ideal serfa una Hacienda distribu- 
tiva 0 una Hacienda productivista. Las necesidades de la Gue­
rra no admitian espera, y el Estado, como responsable de la 
seguridad interna y externa de sus subditos, asumio la direc- 
cion del colosal esfuerzo productive iniciado, asegurandose 
mediante las oportunas nacionalizaciones el control de los - 
recursos necesarios.
Cien ahos de rapide progreso material bajo el signe del 
laissez faire desembooaron, despues de un derroche agotador 
de energies, en la supremacia y control del mercado por unas 
pocas empresas prepotentes. Los extremes de pobreza y rique­
za se hicieron alarmantes; los grupos de presion dominantes 
llegaron a infiltrarse incluso en las altas esferas de la Ad- 
ministracion Publica; llego,en fin, un memento en que la som­
bra del monopolio parecia iba a cubrirlo todo. En estas cir—  
cunstancias comienza a aparecer en los Estados lo que se ha 
dado en llamar legislacion antitrust. Los Gobiernos se empleti 
ron a fondo "en protéger el interés publico y en vigilar el - 
sistema economico" (1), y si la situacion monopolistica no po
(1). Vid. Samuelson "Ourse de Economia Moderna", edito­
rial Aguilar 1963, pagina 190.
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dia hacerse desaparecer los Gobiernos ora regulaban las con­
diciones de su existencia fijando las tarifas, ora acometian 
directamente (por si o mediants gestion delegada) el riesgo 
de la produccion en beneficio de los usuarios.
La consideracion de que el desarrollo economico de un 
pais no sigue una linea continua ascendents, simo mas bien - 
ondulada, porque junto a periodos de expansion aparecen otros 
de depresion, unida a la idea de que una Hacienda sana es un 
concepto a largo plazo (1), llevaron a los Estados a inten—  
tar influir en el desarrollo del ciclo economico, en el sen­
tido de adoptar una aotitud subsidiaria (complementaria de 
signo contrario) con respecto a la actividad economica priva 
da (2), a fin de atenuar el rigor de los puntos extremos y - 
obtener asi una tasa razonablemente estable de crecimiento (3).
La ampliacion de la base democratica de los Estados, - 
obligo a los partidos politicos a tomar en consideracion las 
aspiraciones de los grupos sociales de indices de rentas mas 
bajos, llevando a sus respectives programas de gobierno cuan 
tieSOS gastos de caraoter social, que les aseguraran la adhe
(1). Vid. B. Thomas, "Monetary Policy and Crises", Lon­
dres 1937, pagina 125 citado por Naharro en sus "Lecciones".
(2). Vid. M. Sebastian, "Consideraciones en torno a,la 
teoria del Presupuesto ciclico", en Anales de Economia, numé­
ro 18, afio 1945.
(3). Vid. Masoin, "Stabilité financière et plein emploi" 
en Rev. 8c. Leg. Pin. 1954; y en el mismo numéro Stefani "Les 
dépenses publiques comme anticipation de recettes fiscales".
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sion de una masa tan numéro sa de votantes.
Las causas sehaladas, naturalmente introdujeron sensi­
bles variaciones en la estructura y en el volumen del presu­
puesto del Estada. Variaciones de las que podria prescindir­
se si fueran solamente el resultado temporal de guerras,cri­
sis y practicas monopolisticas. Pero en realidad, oomo ya 
puso de manifiesto WAGNER en su "Tratado", el oreoimiento - 
acelerado del gasto publico ha sido una constante en lo que 
va de siglo (experiencias a loifardLhg mas que contradecir, a- 
firman la irreversibilidad del fenomeno). "Cada épooa difi- 
oil, por guerras o depresiones economicas - dioe SAMUELSON - 
intensifioa la actuacion del Estado y, cuando cesan las difi 
oultades, los gastos publicos no recuperan su nivel anterior 
jamas" (1). Es como si tambien entre los Estados rigiera a— 
quelia Ley que para los individuos puso nuestro Benavente en 
booa de Crispin: "que para salir adelante en todo, mejor que 
orear afectos es crear intereses".
b'). No han sido, sin embargo, solo causas economicas 
las que han llevado a la necesidad de buscar nuevas formas 
presupuestarias. La crisis del par lament arismo, mas conore- 
tamente del Parlamento en cuanto organo encargado de encau- 
zar la gestion del dinero publico a través del presupuesto, 
ha afectado de un modo profundo a la evolucion ultima del
(1). Vid. Samuelson, "Curso de Economie Moderna", edi­
torial A^ilar, 1963, pagina 189.
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instituto presupuestario.
Lo que EINAUDI llamara el "oapovoügimento dei rapporti 
fra eseoutivo e législative" oonstitnye un fenomeno de maxi­
ma importanoia en nuestros dias. Como es sabido el origen - 
del "parlamento" esta en la idea de limite, de control. De- 
fendiendo srus propias fortunas ante las locas aventuras gue- 
rreras de los Reyes, primero, o la actividad privada produo- 
tiva frente a% gasto publico improductive, despues, los re­
présentantes parlamentarios dieron siempre muestras de mode- 
raoion y cordura. Fenomeno este que se haola todavia mas pa­
tente en las d^nominadas Camaras Altas. Sin embargo, desde - 
principios de siglo las tradicionales relaciones entre el po 
der ejecutivo - propenso a la disipacion - y el poder legis­
lativo - que hacla de freno -, van a verse influidas por un 
oonjunto de circunstancias de tal entidad, que a la vuelta - 
de pooos a&os cambiaran la naturaleza misma de estas relaoio 
nés (1).
La crisis general de las Camaras Altas, que se hizo pa 
tente a partir de la Parliament Actÿ y la aparicion del su­
fragio universal, fenomenos ambos intimamente ligados al pro 
oeso de intensa democratizaoion que siguio a la Primera Gran 
Guerra, son laimanifestacion mas llamativa de una serie de - 
situaoiones y corrientes de fondo que desde bac^a aftos venlan
(1). Vid. F. S. Nitti, "8cienza delle Finanze", 1912.
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produoiendose en el seno de la Institucion parlamentaria.
La adopcion por oasi todos los paises del sistema elec­
toral proporoional, produjo un alargamiento general de la ba­
se territorial sobre la que el oenso de votantes se asentaba. 
Las consecuencias no se hicieron esperari los représentantes 
parlamentarios interprètes de exigencies cada vez mas numero- 
sas y dispares, se vieron en la "necesidad" de presionar ma- 
yores gastos, oomo unico medio de dar satisfaocion a tan nu- 
merosa masa de votantes, y servir al mismo tiempo los propios 
intereses de su partido (1),
La oreciente extension de las funciones enoomendadas al 
Estado, y el hecho de que esa actividad en un Estado de Dere- 
oho se manifieste a través de leyes, multiplioo la iniciativa 
legislativa del Grobiemo (2)* Las disousiones pol£ticas pasa- 
ron a oentrarse en las leyes ordinarias; las comunicaoiones - 
del Gobierno sobre ouestiones de politica general se hicieron 
cada vez mas numerosas„ asi oomo las mociones de confianza,en 
las que oonstantemente se pasaba revista no solo a esta o a- 
quella ouestion espeoifioa, sino que se ponia a prueba la ma­
yor 0 menor idoneidad del Gobierno para llevar adelante los 
deseos de la maycria. Toas estas circunstancias oonduoian a 
que el examen y discusion presupuestario s se oonvirtieran en
(1). Vid. OEmfalonieri, "Sull'impostazione del bilanoio 
statale", en Riv. Dir. Pin. I, 1951.
(2). Vid. Reuter, "La signification juiridique, politi­
que et économique de l'aote budgétaire", en An. Pin. Pub.VI-VII
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una mera repeticion carente de sentido.
La discusion del presupuesto se alargaba mas y mas de 
manera absolutamente innecesaria, pues si el buen juicio y la 
reflexién estan rehidos con una alocada celeridad, son tambien 
incompatibles con la soxnnoliencia y el bizantinismo. La oba- 
truooion sistematica realizada por algunos miembros de la o- 
posioion hacia interminables las sesiones parlamentarias de- 
dicadas al examen del presupuesto. Solo el buen sentido in­
gles, adoptando el sistema de sufragio uninominal y some tien- 
do el proyecto de presupuesto a la consideracion y posterior 
informe verbal de aquella parte de los Comunes constituida - 
en comision, supero una vez mas la prueba. Dada la especial 
relacion que media entre el Parlamento y Gobierno ingleses, 
el hecho de que los Comunes renunciaran hace mas de dos si- 
glos a la iniciativa en materia de gastos (Standing Order - 
1713), y la practica de aceptar 0 rechazar el presupuesto en 
bloque por las Camaras, a nadie puede sorprender que las dis 
ousiones parlamentarias en Inglaterra sean emtraordinariamen 
te breves con relacion a lo que ocurre en el resto de los - 
paises (1).
WALINE (2) centra el cambio experimentado por el pre—  
supuesto en lo que va de siglo, en torno a la diferente natu 
raleza de los servicios publicos que el Estado suministraba
(1). Vid. Pitz-Gerald, "L'histoire du droit budgétaire 
du Royaume Uni de Grand-Bretagne", An. Pin. Pub. 1937.
(2). Vid. "Traité élémentaire ", 1952.
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antes y despues de la Gran Guerra (1). Para el oitado autor 
el Estado del siglo XIX se limitaba a prestar aquella trilo* 
gia de servioios que A. SMITH le senalara ( justioia, polio£a 
y ejeroito). Taies servioios puramente administratives y es- 
casamente rentables, eran sin embargo oonsiderados como ne- 
oesarios, y habia que hacerles frente de alguma manera. El 
impuesto era el modo acufiado definitivamente desde bacfa si- 
glos, que satisfacia la necesidad de cubrir los servioios - 
prestados por ese Estado, frente al que se sentfa desoonfian 
za y ouya aotividad, oonsiguientemente, se pretendia reduoir 
al minimo. En estas oirounstanoias el Parlamente deoidfa los 
servioios que quedaban enoomendados al Estado, las sumas de 
dineros destinadas al efeetoy al termine de la gestion soil 
oitaba la oportuna rendioion de ouentas.
El panorama oambia sensiblemente a medida que oorren 
los afîos mil noveoientos. El Estado oomienza a ofreoer no so 
le servioios administratives, sine tambien eoonomicos (2). 
Naturalmente, en el mundo del oomeroio no oaben previsiones 
rigurosas, y muoho menos el que esas previsiones vayan a vin 
cular de algun modo la oonduota futura de un empresario inte 
ligente. Comienzan a introduoirse praotioas oontables neta—
(1). Aoeroa del oonoeçto "servioio publieo", véase la 
bibliografia oitada en la pagina 7 de este trabajo.
(2). Sobre las oausas que determinaron este fenomeno 
vid. supra paginas 26 y siguientes.
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mente oomerciales, pues el prooedimiento de page mediants au- 
torizaciones una vez realizado el servioio, résulta extraor- 
dinariamente embarazoso dada la agilidad de movimientos que 
requiere el oomeroio. La autorizaoion anual oonveniente para 
los servioios de caraoter administrative, es del todo impro- 
pia ante servioios organizados de oara a obtener, ademas, un 
bénéficié eoonomioo. Proliferan los organismes autonomes.... 
en fin, el Estado "se haoe empresario", segun la terminolo- 
gfa de TAYLOR.
b). Los principles clasloos de competencla, anualldad, 
unidad, olaridad, universalidad, y equilibrio naoidos preoi- 
samente para contrelar de un modo mas efioaz la aotividad fi 
nanoiera del Estado (1), sufren el impaoto revoluoionario de 
las nueva8 tendenoias. Como aoertadamente senala FOHROUGE - 
"la evoluoion en las ideas aoeroa de la funoion del Estado, 
détermina la oonsiguiente evoluoion aoeroa de le que el pre- 
supuesto sea" (2).
El Estado ha dejado de ser un mere espeotador en el - 
prooeso eoonomioo. El presupuesto, al reooger las nuevas fun 
oiones que el Estado aoomete, no puede ser ya solo un doou—  
mento administrâtivo-oontable. El equilibrio oarece de senti 
do ouando lo que se busoa no es la neutralidad, sino la in-
(1). Vid. Naharro, "Evoluoion y p r o b l e m a s . o i t .  
pgs. 74 a 84. Y el oomentario exh&ustivo de Puentes Quintana 
en sus "Apuntes".
(2). Vid. Fonrouge, "Dereoho Financière" I, pag. 111.
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tervencion (1). "Todos los principios en que se inspiraba el 
presupuesto clasico - dice SAINZ DE BUJANDA -, tanto en sus 
aspectos oontables oomo politicos, son incompatibles con la 
elastioidad que en materia de gastos e ingresos exige la a- 
daptaoion del meoanismo financière a la evoluoion economioa 
actual" (2).
En el mismo sentido se manifiesta, por e j emplo, WALI- 
NE: "el presupuesto es un prooedimiento de gestion finaneie- 
ra inadaptado a las rutas aotuales del Estado" (3). Las ci­
tas podrfan multiplioarse, y la conclusion vendr£a a ser la 
misma: la perdida de importanoia de la disousion presupues- 
taria. Ante este beoho surge espontaneamente una preguntat 
"iPorqui tener presupuesto?".
o). La pregunta precede no de un juriste, como pudie- 
ra parecer a primera vista, sino de un économiste,y de uno 
de los que han armado mas ruido en estes ultimes afîos: se
trata de LERNER (4). Argumenta el oitado autor que toda orge 
nizaoion oomplioada neoesita gastar dinero, y que dado el - 
principle eoonomioo de la esoasez y la oonsiguiente alterna-
(1). Vid. Ardent, "Fondements économiques et sociaux 
des principes budgétaires", en Rev. So. Leg. Fin. 1949.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, ob. ot. pag. 446.
(3). Vid. Waline "Traité élémentaire ", citado.
(4). Vid. Lerner, "Eoonom£a del pleno empleo", Ed. A- 
guilar, 1957, pag. 239.
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tividad en las eleooiones, es logioo que el Estado emplee mi 
dinero all£ donde sea mas util. "El objeto del presupuesto - 
oonoluye LERNER - es evitar que se gaste demasiado en oual—  
quier sector. Los presupuestos pueden ser muy utiles si no 
estqmos obsesionados con la idea de equilibrarlos".
La crisis del presupuesto es frase que ba oorrido, y 
corre todav£a de booa en booa de los autores como un reguero 
de polvora. Sin embargo esta olaro que "no podemos renunciar 
a toda garantfa juridioa en el manejo de los caudales pub11- 
cos" (1). La propia formulaoion del principle funcional dice 
que "todas las institueiones sociales antiguas o modernas - 
ban de juzgarse unicamente por su efioacia para oumplir sus 
funciones en interes social"(2). En este sentido la institu- 
cion presupuestaria conserva actualmente todo su valor, tan- 
to desde el punto de vista de "plan",oomo desde el de "oon—  
trol".
Es legitime - dice SAINZ DE BUJANDA - que la Adminis—  
tracion robustezca sus poderes para dar satisfacoion al inte 
res general que boy réclama niveles de vida mas elevados. Pe 
ro lY si la Administracion se equivocase en sus valoracio —  
nes?, lY si fuese arbitraria?. La unica garantia del partiou 
lar, el unico medio que el puede esgrimir, donde asienta sa 
seguridad es en la Ley, que viene elaborada por el organo -
(1). Vid. Sainz de Bujanda, ob. ct. pag. 447.
(2). Vid. Lerner, obra oitada,pagina 321.
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que oetenta la representacion nacional, el oual al propio - 
tiempo vigila su observancia (1).
Se ha produoido una evoluoion importante en las ideas, 
en las necesidades eoonomâoas y en las téonioas utilizadeis — 
para satisfacerlas (2). El presupuesto no podfa permaneoer - 
inmutable ouando todo a su alrededor ha oambiado. Han surgi- 
do as£ lo que NEUMARK llama "nuevas formas presupuestarias", 
oargadas de raoionalidad eoonomioa y buen sentido juridioo.. 
Las ideas de "plan" y "control" subsisten, pero su signo es 
muy distinto al que tuvieran en la Hacienda olasioa.
La nocion de plan se ha prolongado en el tiempo (presu­
puestos plurianuales) y en el espacio (presupuesto eoonomioo 
nacional). Por ello (3), se hace mas necesario que nunoa el 
que la ooordinacion entre tan variados elementos venga impues 
ta precisamente por medio de la Ley. Al mismo tieâpo el con­
trol ha pasado a ser considerado como una cooperacion o oola- 
boracion entre los distintos poderes del Estado, tendencia - 
que se reooge incluse en algunos textes constitucionales (4).
d). La evoluoion del presupuesto en ouanto a plan ha ve-
(1). Vid, Sainz de Bujanda, ob. ot. T.II, Pagina 165.
(2). Vid. Garcia Ahoveros "Desarrollo economico y Orde- 
namiento juridioo", en Rev. D^ . Pin. 1961, numéro 44.
(3). Vid. Duverger, ob. ct. pagina 323.
(4). Vid. Articules 2 y 41 de la vigente Constituoion 
italiana.
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nido presidida por dos ideas fundamentales. Una, era la neoe- 
sidad de dar al documente contable una estructuraoion tal que 
permitiera tener una idea lo mas exacta posible de la aotivi­
dad total desarrollada por el Estado, con vistas a su posible 
ooordinacion con la aotividad del sector privado de la econo­
mies Necesidadesta que se hacia mas patente a medida que el - 
presupuesto crecfa en volumen e intensidad. La otra, consis- 
tfa en la conveniencia de abandonar el equilibrio anual aco- 
giendose a las teorias del equilibrio presupuestario ciclioo, 
compensat^rio o estabilizador (1).
a*). La politica financière olasica trataba de lograr 
a toda Costa el equilibrio presupuestario anual disminuyendo 
los gastos o elevando los impuestos en épocas de depresion, 
y aumentando los gastos o reduciendo los impuestos en tiempos 
de prosperidad. Este postulado sépara pro fundame nt e a la po- 
litica financiera clasioa de las modernas conoepciones sobre 
el particular (2).
a'*)."La teoria del presupuesto ciclico parte de afir- 
mar que en las épocas de depresion no basta con aceptar sin 
mas el deficit automatico, sino que es necesario tratar de - 
cambiar activamente el curso de la coyuntura mediante métôdos
(1). Vid. Neumark, "Problemas......", oit. page. 202-221,
(2). Vid. M. Sebastian, ob. ot. pgs. 245 a 255.
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de polftioa financiera" (1).. La politioa de coyuntura y la ne­
cesidad de obtener un equilibrio, bien sea a largo plazo, im- 
ponen una programacion de la aotividad financiera que supere 
el antiguo limite anual (2), La teoria del presupuesto ololi- 
00 que tuvo su momento de éxito, solo se ha seguido de un mo­
do complète en Sueoia, y hoy goza de mener acogida, habiendo- 
se sometido a dura crltioa la nooion misma de oiclo eoonomi­
oo, 'ouando esta se convierte en obsesiva (3).
b'*). "La teoria del presupuesto compensatorio parte - 
del déficit como situaoion normal, de ahl que ya no se busqué, 
ni aun a largo plazo, la correspondencia entre ingresos y gas 
tes" (4). La idea de equilibrio oarece en esta posicion de - 
todo sentido dado que en las llamadas eoonomlas maduras exis­
te una constante tendencia al subempleo, fruto del exceso de 
ahorro sobre la inversion.
o'*). La teoria del presupuesto estabilizador se basa, 
sobre todo, en medidas automaticas. "los gastos publicos se 
determinan sobre la base de las estimaciones de los benefi—  
cios y costos relatives de los distintos programas, y las ta
(1). Vid. Neumark, obra oitada, pagina 202.
(2). Vid. Chiancone, "Sulla misurazione degli effetti 
ooniuaturali délia politica del bilancio", Rev. Dir. Pin. 1964#
(3). Vide lerner en obra oitada, paginas.2$5 a 272.
(4). Vid. Neumark, obra ciatada, pagina 205.
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sas de los gravamens s se fijan a un nivel tal que proporoio- 
ne un pequefLo superavit a fin de amortizar la deuda en el pé­
riode de ocupacion plena" (1). No obstante, subsiste el inte- 
rrogante fundamental que el mismo DUE reoonooe respecte a la 
posibilidad praotica de que los estabilizadores automaticos 
sean oapaoes por si solos de asegurar la reouperaoion de una 
severa depresion.
b»). La influencia creciente de los Gobiernos en la vi­
da eoonomioa hizo nacer la idea de que si de verdad se querla 
llegar a una posicion de optimo, oaracterizada por el pleno - 
empleo de los recursos produotivos y una razonable estabilidad 
en los precios, era necesario que la economla finanoiera se - 
organizara de tal modo que viniera a integrarse oon el seotor 
privado forma%do un todo armonico y coberentei la eoonomla na 
oional. La situaoion oonoreta de esta ultima determinarla en 
definitive la direccion y medidas a adopter por el sector pu- 
blioo. Es decir, el desarrollo prévisible de la economla nar- 
oional en un période de tiempo determinado, oonstituye el fun 
damento y punto de partida para las previsiones del presupues 
to estatal referidas a ese mismo espacio de tiempo. El presu­
puesto del Estado asume asl una mision de naturaleza oomple—  
mentaria con relacion a la espeolfioa situaoion en que se en-
(l) Vid. Due, obra oitada, pagina 468, donde de manera 
resumida gero con enorme olaridad, se exponeç los problemas 
que la praotica de los estabilizadores automaticos ha susoi- 
tado en los Estados Unidos.
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cuentre la economla de un determinado pals (1).
Desde otro punto de vista (2), la multiplicacion de las 
medidas de interveneion planteaba el problema de sus posibles 
efectos contradictories o neutralizadores entre si. La necesl 
dad de coordinar las citadas medidas y poseer al mismo tiempo 
un panorama lo mas oompleto posible de la economla a la cual 
iban referidas, trajo como consecuenoia el nacimiento de dos 
institutes diferentes. Por un lado era necesario conocer la 
situaoion anterior y su inmediata evoluoion: surgen asl las 
llamadas "ouentas de la economla nacional". For otro, habla 
que marcar un rumbo (3), prever cual iba a ser la marcha de 
esa economla en su con junto durante los a£Los venideros; al do 
cumento que reooge estas previsiones se le ha dado en llamar 
"presupuesto economico nacional".
a*'). ANGÉLOPOULOS define el presupuesto economico na­
cional como "el acto de prevision integral de los ingresos y 
gastos probables de la Nacion durante un periodo de tieApo - 
determinado" (4). La importanoia de este documente para el -
(1). Vid. P. da Pitta e Cunha, "Equilibrio orçamental e 
politica finançeira anticlclica", Bol. Dir. Gen. Con. 1962.
(2). Vid. La colaboracion de Tinbergen y Stuvel en el 
"Tratado de Finanzas" de Gerloff - Neumark.
(3). Vid. En,sentido contrario Naharro "Hacienda Pub11- 
ca y sistemas economicos". Arch. Fin. 1951, pigina I84.
(4 ). Vid. Angelopoules "Planisme et Progrès sociale", 
Ed. Lib. Gen. 1953.
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presupuesto fiBanciero reside - segun TINBERGEN y STUVEL - 
"en la posibilidad de comparar el presupuesto del Estado oon 
el ingreso nacional y sus partes" (1). El presupuesto del Es 
tado viene a ser parte intégrante de un documento mas amplio 
en el que se refieja toda la aotividad economica de la Naci6n, 
recogida en sus cuatro sectores fundament aie s % consume, pro­
duce ion, oomeroio exterior y sedtor publico, facilitandose e- 
normemante el estudio de las relaciones que median entre los 
referidos sectores, y sobre todo "las conexiones reoiprocas - 
entre las medidas economicas del Estado y las transacoiones - 
de los consumidores, de los empresarios y los flujos del co—  
mercio exterior" (2).
Sobre la base de estos datos confeccionan los estados - 
sus propios planes de actuacion (3). Puede decirse que el Plan 
como medio de realizacion de los objetivos del Estado se ha — 
impuesto en estos ultimos ahos de una manera cas! absolute (4 ). 
FONROUGE cita como causas de esta proliferacion de las ten—  
dencias planificadoras! el éxito de las experiencias soviéti-
(1). Vid. Tinbergen y Stuvel, ob. ct. pagina 251.
(2). Vid. Colm, obra oitada, pagina 241.
(3). Vid. El Raport de Reuter al Congreso de Basilea de 
1949, sobre "Le budget dans le cadre de 1»Economie National".
(4). Vid. Jacomet, "Le budget considéré comme 1*instru­
ment financier des plans économiques de longue duree", en An­
nales finances publiques VI-VII.
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cas, las ensefianzas de la crisis de 1929-32 y los efectos de 
la colosal movilizacion de recursos realisada con motivo de 
la Segimda Guerra Mundial (1). Dejando ahora a un lado la ma­
yor 0 menor compatibilidad entre democracia y planificacion, 
asf como las distintas formas que esta ultima puede adopter - 
(integral, liberal y democratica), interesa (2), sin embargo 
sobremanera considerar la objeccion de fonde que PAPI manifes 
tara acerca del "oosidetto bilancio economico" (3).
la planificacion en au apepclon mas generalizada expre- 
sa la politica general del Estado y détermina los objetivos a 
alcanzar eh un determinado periodo de tiempo partiendo de unos 
recursos dados (4). No hay posibilidad de trazar un plan ade- 
cuado si no se parte de una investigacion séria y profunda - 
del sistema economico positive de que se trate (5). Este cono 
cimiento indispensable de lo que es una economia en un momen­
to dado, se lo proporciona al planificador estatal las fifras 
de la contabilidad nacional, que "tratan de expresar la tota- 
lidad de los recursos y de los gastos de los diverses compo—
(1). Vid. Fonrouge, obra oitada, pagina 22.
(2). Vid. I/Çyrdal, "Solidaridad o desintegracion", ed. 
Fonde de Cultura Economica, 1956.
(3). Vid. Con el mismo titulo%^ Irchivio Finanz. 1951.
(4). Vid. Angelopoulos, ob. ct. loc. et.
(5). Vid. P. Di Penizio, "La programazione globale in 
Italia", 1962, pagina 16 y siguientes.
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nentes de la oomunidad nacional" (1). La contabilidad nacio­
nal - segun opinion comun - représenta para la nacion, lo que 
la contabilidad de gestion para las empresas y permits cono- 
oer los agregados fundamentalss de la aotividad eoonomioa - 
macroeconomia - (produoto nacional y renta nacional).
Considéra PAPI que Iq contabilidad nacional podrfa oon 
tribuir eficazmente a enoajar el presupuesto del Estado den- 
tro de la eoonomia, ouando dejara de ser mera estadistioa,es 
decir "ouando pasara a formar parte intégrants de una teoria 
que considerase tambien las consecuendias de la aotividad e— 
oonomica de los individuss y del Estado". Y continua el cita 
do profesor* "cierto que el presupuesto del Estado debe su—  
borninarse a la eoonomia, pero como dar a esta formula tan - 
vaga un contenido cientifico. Se pretends encontrar en la - 
contabilidad nacional el remedio a todos nuestros maies. Pe­
ro ipuede acaso la contabilidad nacional - primer escalon de 
la macroeconomiat anotaciones de cantidades globales - pro—  
porcionar un contenido cintifico suficiente al presupuesto - 
del Estado tal y como pretends REUTER?" (2). La respuesta - 
de PAPI es un "no" rotundo. El presupuesto del Estado - con- 
cluye el ancjano Rector - "solo podra encuadrarse dentro de 
la vida economica de un pais, cuando se haya podido elaborar
(1). Vid. R. Barre, "Economia Politica", I, pag. 188 ss
(2). Vid. Reuter, ob. ct. paginas 7 y siguientes.
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vm oonjunto de verdades aoeroa de las variaciones que la ao­
tividad de los individuos y del Estado imprima» a la renta - 
nacional", unico puente entre la microeconomia y la macroeoo 
nomia.
La aportacion fundamental de la contabilidad nacional 
es ese plasmar en cifras el ambiente economico que circunda 
a la aotividad estatal, pues en definitive las decisiones que 
adopte el Estado van a influir - y no de spree iablemente - en 
ese mismo ambiente (1).
b'*). Llegados a este punto tal vez sea conveniente a- 
firmar que la nocion del presupuesto nacional "no viene a ab 
sorber, ni a reemplazar la de presupuesto clasico, sino que 
tiende mas bien a completarla" (2). El presupuesto economico 
mas que un presupuesto "es una cuenta nacional, un cuadro e- 
conomico que facilita la administracion de los recursos na- 
cionales por el Estado" (3). Es, en resumen, un instrumente 
de orientacion, que al abarcar la totalidad del potencial e- 
conomico de la nacion sirve de base a la politica economica 
del Estado, que boy se manifiesta fundamentalmente a traves 
de las previsiones presupuestarias.
Considerado como plan, el presupuesto economico nacio-
( 1).% En,Espafia ômplio0.y profundoff^trabajos tendantes 
a la estimacion,de la Benta Nacional se realizaron en 1958 
bajo la direccion del profesor terres Martinez.
(2). Vid. Duverger, ob. ct. Seccion I.
(3). Vid. Fonrouge, ob. ct. pagina 113*
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nal viene a ooupar una posicion intermedia entre el presupues­
to financière clasico (tipicamente individualista) y la plani­
ficacion integral obligatoria (propia de las economias socia—  
listas). No obstante (1), la diferencia entre estos verdaderos 
presupuestos (plan y control) y el presupuesto economico na­
cional (solo plan) estriba en que este ultimo oarece de conte­
nido juridioo, es decir, no oonstituye un acto legal obligato* 
rio, porque "si bien es un acto de prevision, no lo es de au- 
torizacion" (2). La doctrina italiana que se ha preocupado oon 
abundancia del tema, ha elaborado toda una serie de diferen- 
cias entre uno y otro documentos que no hace al caso citar a- 
qu£ (3).
c'*). G. FONROUGE pasa revista con bastante detenimien- 
to a como fué surgiendo la idea de un presupuesto economico - 
nacional en los distintos paises (4), A la Union Soviética - 
corresponde la primacfa en el tiempo, ya que desde 1930 cuen­
ta con un plan financière que oonstituye el balance de la fi- 
nanciacion del sector colectivista, con un plan economico ge­
neral de caraoter anual dentro del oual se halla anclado el
(1). Vid. Fonrouge, ob. ct. pagina 113.
(2). Vid. Duverger, obra oitada, Seccion I.
(3). Vid. El resumen que aparece firmado por Buscema en 
la voz "bilancio" de la "Enciclopedia del Diritto", T.V.
(4). Vid. Fonrouge, obra oitada, paginas 115 a 120.
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plan finanoiero, y por ultimo oon el plan quinquenal que in­
forma al plan eoonomioo general (1).
En Inglaterra a partir de 1941 se inicia la praotioa - 
de agregar al presupuesto propiamente dicho un libro bianco 
con series estadisticas sobre la renta nacional (Preliminary 
Estimates of National Income and Expenditure), praotioa que 
se compléta en 1947 con el Economie Survey- (exposicion de-
tallada de la situaoion economica general (2) y perspecti--
vas).
En Francia la idea de un presupuesto economico nacio—  
nal aparece en 1946 (3) con el "Inevntario Schuman" (mere es 
tado contable retrospective), se perfecciona con el Plan Mon 
net (que incluye la primera cuenta economica general), toma 
cuerpo con el "Informe sobre las ouentas economicas de la Na­
cion" que contiene previsiones para 1951, y finalmente, en - 
1952 se créa "la Oomision de ouentas y presupuestos economi—  
CCS de la Nacion", cuya labor culminara en el Decreto 56-601 
de 19 de junio de 1956, leyendose en su Exposicion de Moti—  
vos: "en la conveniencia de que se ponga claramente de relie 
ve la situaoion del conjunto de la economia y los limites -
(1). Vid. "La planification financière en URSS" en Sta­
tistiques et études financières, nû 17-18, 1953.
(2). Vid. Martin, "Les finances publiques britanniques 
1939-55", Ed. Lib. de Medices, 1956.
(3). Vid. Mancel, "Le budget et le financement du plan" ,i 
en Rv. Science et législations Financières 1947.
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dentro de los ouales ésta puede moverse, el presupuesto, en 
su sentido tradioional, debera ser situado en el oonjunto - 
de la aotividad financiera publica". A cuyo objeto se dispo 
ne quel"La ley de presupuestos presentara en lo suoesivo - 
los objetivos economicos y financières del Gobierno, défini 
dos por un informe economico y otro financière basados en - 
la Contabilidad Nacional".
En Holanda a partir de 1946 al presupuesto financière 
se le acompafio un informe retrospective de las ouentas del 
Estado, y ademas un esbozo de presupuesto economico, que - 
desde 1949 toma carta de naturaleza oon la oreaoion de la - 
"Oficina Central de Planificacion", cuya mision fundamental 
consiste precisamente en elaborar el "Presupuesto Economico 
Nacional"•
En los Paises Escandinavos (Sueoia, Noruega y Dinamar 
ca) el presupuesto economico se oonstituye en elemento nor­
mal para la formulaeién de la politica econoMca a partir - 
de la Segunda Guerra Mundial. A dicho documento se adapta - 
el presupuesto financière, que aho tras afîo viene a hacer 
efectivos los objetivos previamente sefîalados. El Presupues 
to Economico Nacional noruego es algo mas que una mera pre­
vision, en ouanto que viene aprobado por el Par lamente jun- 
tamente con el tradioional e incluye un auténtico programa 
de accion con objetivos claramente definidos. En Suecia y 
Dinamaroa, por el contrario, reviste el tipico caraoter in 
formative.
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En Espafia el Plan de Desarrollo Economico y Social ha 
significado el primer intente de ofreoer una vision unitaria 
de la coyuntura economica nacional, con vistas a conseguir - 
"el ritmo mas rapide posible de crecimiento economico dentro 
de unas condiciones générales de estabilidad". Partiendo del 
analisis de la situaoion economica actual, se marcan unas me 
tas y se hacen unas previsiones, a cuyo objeto se instrumen- 
tan los correspondientes medios economicos a través de los 
respectives presupuestos financières. Es decir, el esquema - 
teorico résulta perfecto. El entrar a considerar si el cono- 
cimiento de los sectores economicos que integran nuestra Ren 
ta Nacional era, o es,lo suficlentemente perfecto como para 
trazar un Plan de tal envergadura (1), es un problema que ex 
cede por complète la finalidad que persiguen estas paginas - 
introductorias. Finalidad que no es otra sino ofreoer un bos 
quejo, una indicacion de la trayectoria seguida por el Presu 
puesto del Estado en lo que va de siglo, que sirva como de - 
antesala al concepto y naturaleza de la institucion presupues 
taria que el doctorando sostiene.
En los Estados Unidos propiamente no existe una plani­
ficacion economica en sentido estricto (2). No obstante, des
(1). Vid. Los comentarios de Fuentes Quintana y Tama—  
mes al Plan de Desarrollo.
X  $
(2). Vid. Fonrouge, ob. ct. pag. 120, donde se reooge 
una amplia bibliografia.
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de la Employement Aot de 1946, que oreo el Council of Econo­
mie Advisers, la consideracién de los factores economicos en 
Iq sancion del presupuesto se ha acentuado oonsiderablemente. 
De la colaboracion entre el Budget Bureau y el Council of Eco 
nomic Advisers nacio la praotica de agregar val mensaje sobre 
el presupuesto,que hace el Présidente al Congreso, otro docu- 
gento titulado "The President's Economie Report", que analiza 
la situaoion economica por la que atravisa el pais y los fi—  
nes inmediatos de la politica economica, Tambien existe en - 
los Estados Unidos un Nation'SjEconomie Budget que tiene el 
caraoter de simple cuenta retrospectiva sin marcar rumbos ni 
contener prevision alguna.
e). La evoluoion experimentada por el presupuesto en - 
ouanto "plan", que ha pasado de ser un documento administrati 
vo y oontable lo mas reducido posible, a otro que aspira a - 
conseguir el equilibrio de la economia nacional, ofreciendo - 
al Estado la posibilidad de actuar con seguridad y eficacia - 
dentro del cuadro economico nacional ( 1), se corresponde a u- 
na evoluoion paralela verificada en el presupuesto como "con­
trol" •
La efectividad de las medidas financières sobre el sis­
tema eoonomioo depende en gran parte - dice NEUMARK - de la 
prontitud con que esas medidas se adopten y pongan en practi-
(1). Vid. Laufenburger, "Traité d'Economi# et de Legis­
lation Financières", Tomo III, 3® Edicion, 1948, pag. 233.
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oa. Las institueiones juridico-politioas de los regfmenes de- 
mocritioos oonstituyen a menudo un obstaoulo a este proposi—  
to (1). Los partidarios de la politica intervenoionista se en 
frentan por eso con un dificil dilema; se précisa de un lado 
una lucha rapida y efioaz contra las perturbaciones economi—  
cas - ouyo aumento puede poner en peligro la libertad demoora 
tica - y ello exige un cierto trasvase de poderes al ejeouti- 
vo; pero de otra parte, es innegable que ese aumento de pode­
res del ejecutivo puede ser origen de abuses que hagan peli—
grar la libertad de mercado y con ello a la propia demoora--
cia (2).
Han oambiado las condiciones economicas, son otras las 
metas y ambiciones sociales, el Estado ha acometido funcio—  
nes que ni de lejos pod£an vislumbrarse tan solo cincuenta - 
ahos antes (3), en fin, son otros el caraoter y significado 
del presupuesto estatal, porque no es lo mismo ser espeotador 
que ser actor (4). Por ello cualquiera que sea la orientacion
(1). Vid. Naharro, '• Evolue ion y ,Problemas... ", donde
dice: "Nace de esta manera una colision en las democracias en­
tre su capacidad para comprender lo que las conviens y sus po- 
sibiliades para ponerlo en ejecucion sin atropellar el aparato 
formai de las garantias juridicas", (pagina 79).
(2). Vid. Neumark, "Des obstacles s’opposant à la reali­
sation d'une politique financière rationnelle", Bul. Ban. Na­
tionale de Belgique, Junio 1958.
(3). Vid. Groves, "Financing Government", 4* ed. 1954.
(4). Vid. Keynes, "Teoria General del Empleo, el interés 
y el dinero".
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que prevalezca en punto al ordenamiento juridioo del presupues­
to, no dejara de reconooerse la importanoia del poder legisla­
tive como organo de control e instrumento de la seguridad juri 
dioa de los administrades.
Los principios presupuestaries clasicos quedaron supera­
dos, al menos con el rigorisme con que fueron aplicados anta&o. 
"La politica financiera contemporanea recaba una serie de medi 
das de actuacion agilmente utilizadas y por ello rompe con los 
venerables principios presupuestarios. La coyuntura y las pro- 
pias previsiones a corto plazo exigen la adopcion de medidas 
tan inaplazables que no pueden insertarse en el presupuesto - 
del proximo periodo anual. Las disposiciones estabilizadoras - 
han de ser acordadas a la vista del real y efectivo comporta—  
miento del Tesoro a través de los ingresos y pagos. Es decir, 
el presupuesto aun integralmente conoebido no siempre se eje—  
cuta segun sus propias previsiones" (1). Estas son oosas bien 
sabidas (2), pero id© que manera influyen taies acontecimien- 
tos en hacer posible una nueva vision del control presupuesta­
rio?.
(1). Vid. Albinana, "Apuntes", Pacultad de OC.PP.EE.00.
(2). Vid. D'Albergo, "In Tema di svolte nelia teoria del­
la Pinanza Pubblica", en Studi in onore di G. Zingali, donde se 
sostiene la sugestiva tesis de que son diferencias de grado y, 
no de pensamiento las que caracterizan la Teoria General Econo­
mica pre y post-keynesiana, ya que,la aotividad,financiera siem­
pre estuvo considerada, en la teoria y en la praotioa como fun­
cional. Ni Keynes, ni Hansen, ni Lerner representan, en el pen­
samiento de D'AlT^ ergo, etapa evolutiva alguna.
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a*). Las nuevas oonoepciones sobre la mision del Estado 
forzosanente tenian que influir en el tipo de control llevado 
a cabo por las Camaras sobre la aotividad del Gobierno (1).
No podia tener el mismo significado un control sobre una ao—  
tividad meramente consuntiva e impro due tiva, que ese mismo - 
control realizado sobre una aotividad que se considéra econo- 
micamente util y sociqlmente deseable. Carece de sentido cuan 
do se considéra al gasto publico bajo este prisma, pensar en 
limitarlo a toda costa o el eaforzarse por presenter un presu 
puesto equilibrado. Mueho mas logico parece el preguntarse - 
I responde en realidad el gasto publico a la politica previs­
ta ? (a.).
En ouanto a los ingresos la dificultad de su control - 
siempre sera grande. El gasto es un hecho financière que nor- 
malmente agota sus efectos una vez realizado el page. Sin em­
bargo, en el caso de los ingresos, entre percepcion y gasto - 
existe una fase intermedia de "custodia" cargada de problemas.
Naturalmente la politica a seguir viene determinada por 
el Gobiemo, pues si el Parlamento représenta al pueblo, el - 
Gobiemo représenta a la mayoria del Parlamento. No obstante, 
dado el antagonisme de las relaciones Gobierno^Parlamento - 
que se manifiesta "desde el primer dia que sale el Gobierno -
(1). Vid. Trotabas, "Précis de Science et Législation 
Financières", Paris, 1964.
(2). Vid. Arena, "Il bilancio nella modema finanza funr- 
zionale e il suo controllo", en II Risparmio, mayo 1965.
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de entre los propios diputados" (1), la preponderancia de uno 
u otro organo en la determinacion de la politioa dependera de 
ouales sean las relaoiones entre ambos poderes, lo cual es - 
consecuencia de la organizacion politica que preside la vida 
de oada pais.
La situacion que ha venido considerandose como "clasi—  
ca", consistia en un forcejeo entre el Gobierno y el Parlamen 
to, tratando el primero de librarse del control parlamentario, 
y mirando el Parlamento con desconfianza las crecientes liber 
tades y poderes del ejecutivo. Este forcejeo llegaba a su pun 
to maxime en el momento de deliberar acerca del presupuesto.
Seguridad juridica y eficacia economica no son dos prin 
cipios incompatibles. Son obvias las ventajas de la seguridad 
juridica incluse para cualquier tipo de politica economical la 
confianza que determinadas medidas puedan orear en el anime - 
de empresarios y consumidores, la colaboracion de la iniciatj. 
va privada y la oreaoion de ese clima favorable ante cualquier 
decision del Gobierno, son aspeotos que ninguna politica cens 
ciente se atreveria a desconocer (2).
Hoy, en verdad, se busoa ante todo un control efioaz y 
flexible. Carece de sentido aquel tipo de control cuya prin­
cipal finalidad consistia en tratar de limitar la libertad de 
accion del Gobierno por la via de los clasicos principios pre
(1). Vid. Neumark, obra oitada, pagina 294.
(2). Vid. P.EÈtapé, "Politica econémica y tributaria".
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supuestarios de unidad, universalidad, anualidad y equilibrio.
Suoede sin embargo, que es una delegaoion de poder tan 
grande la que se haoe en favor del ejecutivo, que forzosamen- 
te debe quedar su gestion sometida a algun tipo de control.Pe 
ro a cual. De que manera podra realizarse.
En Esparîa, por ejemplo, el control presupuestario no es 
llevado a cabo solo por las Cortes. La propia Administracion 
se autocontrôlé por dos caminos diferentes: bien por medio de 
sus propios organos, en nuestro caso la Interveneion General 
del Estado, bien por medio de organos del Estado que gozan - 
de una mayor o menor independencia, en nuestro caso el Tribu­
nal de Cuentas (1).
La esencia del problema reside en que debe arbitrarse - 
algun medio de fiscalizacion (2), pero al mismo tiempo es ne­
cesario evitar ûna intromision tal del legislative en las ta- 
reas del Gobierno, que llegue a dificultar el normal desenvol 
vimiento de la gestion administrative. "Dar con una salida a 
este dilema - dice NEUMARK -, llegar a la optima combinacion 
entre confianza y desconfianza, que permita dejar hacer y oon 
trolar, es el problema fundamental del Derecho Presupuesta—  
rio" (3).
(1). Como principio general puede afirmarse que a medi­
da que disminuye la fiscalizacion parlamentaria aumenta la ad- 
mini strativa.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, ob. ct. pag. 332 a 382, den­
se aprecian las consecuencias de una Administracion totalitaria.
(3). Vid. Neumark, obra oitada, pagina 294.
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a*'). Con el deseo de ofreoer una solueion al dilema ex- 
puesto, han surgido, sobre todo en la praotioa parlamentaria - 
de los distintos paises, una serie de principios conoiliadores 
que pretenden zanjar lab posibles diferencias entre uno y otro 
poder, optando, generalmente, por la via de en medio. Es neoe- 
sario destacar que en este terreno las soluciones politicas sue 
len prevalecer sobre las estrictamente doctrinales, y, en défi 
nitiva, determiner cual de los dos poderes ha impuesto su cri- 
terio es una cuestion de hecho, que encuentra respuestas dife­
rentes a tenor de las constituciones politicas de los distin—  
tos paises.
En lineas générales, y dejando a un lado el sieApre pe—  
ouliar sistema inglés, la técnioa mas al uso consiste en hacer 
un reparte de fuerzas. Considerando dividido en cuatro fases - 
el prooeso presupuestario (preparacion, aprobaoion, ejecuoion 
y rendioion de cuentas), en dos de allas (preparacion y ejecu- 
cion) suele prevalecer el poder ejecutivo, y en las otras dos 
(aprobaoion y rendioion de cuentas) el législative (1). Ijas ra 
zones de este reparte son obvias.
Desde la aparicion en 1748 del "Espiritu de las Deyes", 
la idea de que era necesario dividir los poderes del Estado ab 
soluto se fué afianzando progresivamente.Habrfa un organo eje- 
cutor: el Gobierno, y otro délibérante: el Parlamento. Logioo
(1). Vid. Salvi "Premessa ad uno studio sui controlli - 
giuridioi", 1957.
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es pues que al Gobierno, como organo en mas inmediato oontao- 
to con la realidad administrativa y social, oompeta la prepa­
racion y ejecuoion del Presupuesto; en tanto que al Parlamen­
to quedan reservadas las funciones propias del control.
b**). En nuestros dias, sin embargo, el poder ejecutivo 
ha ido ganando posiciones. Bien al asalto (caso de los brus—  
COS movimientos antiparlamentarios que llenan la década 1922- 
1932), bien mas lenta y pacificamente (comparense, por ejem—  
plo, las constituciones francesas de 1946 y 1958), el résulta 
do ha sido el mismo: un reforzamiento del poder ejecutivo.
No son causas ajenas a este robustecimiento del poder e 
jecutivo ni las dootrinas que propugnan una mayor intervene loi 
del Estado en la vida economica, ni, en general, todas las i- 
deas dimanantes del "Welfare State".
Una é^ooa oaracterizada por la especializacion y los - 
orecientes avances técnicos, y que hace de la eficacia su pri 
mera norma de conducta no podfa dejar la gestion de la prime­
ra empresa de la nacion en manos de diletantes. La nueva buro 
cracia apoyada en sus conocimientos técnicos ha adquirido una 
influencia considerable en los Estados modernos. Este hecho,- 
que a primera vista podria interpretarse como una causa mas - 
de las muchas que han influido en el auge del ejecutivo, pues 
en definitive a él estan subordinados los funcionarios, ha si 
do analizado mas pro fundament e por BLONDELL, y sus conclusio­
ns s varfa sensiblemente de aquellas extraidas prima facie.Pue-
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de comprobarse - dice el citado autor - oierta tendenoia por 
parte de la burocracia "a independizarse, pues por encima - 
del element0 técnioo, estable y permanente - el funcionarlo-> 
viene a colooarse el elemento politico, inestable, y muohas 
veces ignorante, del Ministre y les altos cargos de la jerar 
qufa administrativa” (1).
La preponderancia de la burpcracia va sin duda unida a 
la necesidad de conocimientos especificos para la buena admi 
nistracidn y gestion del pressupuesto. Esta preponderancia - 
sera tante mayor cuanto mas elevado y complejo sea el propio 
documente financière.
Se dice que el poder executive es hoy el centre del Es-
tado, en realidad siempre le fué. De él derivaron el Judicial
y el legislative. En el Estado absolute la Administracion pu-
blica era aJena a la Ley, el Derecho no Jugaba ningun papel -
en aquel tipo de Estado por la sencilla razdn de que no hab£a 
mas limites a la actividad regia que les derivados de su pro- 
pia conciencia y de su responsabilidad ante Dies (2).
Cuando a partir de la Revolucion francesa la Administra 
cion queda sometida a la voluntad general que encarna la Revo 
lucion y se manifiesta en la Ley, el lesgislativo, que haoe - 
las leyes, primara momentaneamente sobre el ejecutivo.
(1). Vid. Blondell, "Les fonctionnaires dans la nation", 
en Arch. Phil. Droit et Sociologie Juridique, VI, 1936.
(2). Vid. 0. Mayer, obra citada, pagina 48.
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Sin embargo, a medida que el ambito de la ley se exten- 
dia mas y mas, estas dejaron de ser obra del poder legislati­
ve. Los parlamentes marcan las grandes directrices politioas, 
pero las leyes las hacen los tecnicos; el poder legislative, - 
a mode de core griego, sirve solo de contrapunto. Su papel se 
limita a decir "sf" o "no", cuando se trata de dictar disposi- 
ciones legislativas.
De lo anterior se desprende que los parlementes conser- 
van sus facultades dentro del ambito de "lo politico", pero 
frente al elemento tecnico corren el riesgo de perder toda po 
sibilidad de control si no crean dentro de su seno las oportu 
nas comisiones permanentes, que les libren de caer en las ma­
nes de la alta burocracia, fugitiva no solo del parlemente,si 
no tambien del gobierno.
b'). Los antiguos principles presupuestarios eran los - 
mas eficaces colaboradores del Parlamente en su mision de con 
trolar la gestion de los caudales publiées. Su caida ha enso^ 
berbecido a la Administracion, porque hasta el memento no han 
side eficazmente sustiuidos por otros.
Se ha repetido hasta la saciedad que el gasto publioo - 
ha dejade de ser simple medio con que atender a los servicios 
publiées, para convertirse en un poderoso estimulo del desa—  
rrollo economics; que el impuesto ha deJade de ser "neutral" 
para oxmplir finalidades extrafiscales; que el empréstito ya 
no es un recurso extraordinario, sine medio normal con el que
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atender a necesidades rentables o no rentables; que, Inoluso, 
se puede crear moneda en oirounstancias especiales; en fin, - 
que frente al equilibrio anual de oaracter contable, hoy se 
pretende un equilibrio economioo, un "estar en funoion" de la 
eoonomfa que ha dicho LERNER. Pero a pesar de todos los es—  
fuerzos del citado profesor norteamericano (1), no es tan fa- 
cil "ordenar a las autoridades que, en vez de mantener los - 
gastos iguales a los ingresos, mantengan el ritmo del gasto - 
en el nivel que produce el pleno empleo y évita la inflaoion".
Las justificaciones a esta especie de "caida de los dio 
ses" han surgido asimismo por doquier. La necesidad de refor- 
zar al ejecutivo con vistas a lograr una accion administrati- 
va mas eficaz; las nuevas preocupaciones estabilizadoras del 
ejecutivo que exigen cierta agilidad y capacidad de maniobra 
econoimicas; el funcionamiento imperfeëto del legislative per 
su actuacidn intermitente y por no presidir sus deliberacio- 
nes un complets conocimiento de la realidad économisa; y por 
ultimo, la fluidez que recaba el creciente interveneionisme - 
del Estado, mal podrian armonizarse con unos principios des—  
tinados, precisamente, a mantener el presupuesto pequeho y - 
por afiadidura equilibrado. En una palabra, "las propiedades - 
de integridad y unidad bajo las cuales la Hacienda tradicio—  
nal asentd la institucidn presupuestaria han sufrido excepoio-
(1). Vid. Lerner, obra citada, pagina 157.
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nés tales, que hoy hacen imposihle calificar de générales a - 
los principios presupuestarios clasicos” (1).
Los principios que brotaron del enfoque clasico - sefia- 
la TRIAS PARGAS - eran negatives y abstencionistas, pero tam­
bien eran claros y concretes, demasiado rigides y sencillos - 
para prestarse a disquisiciones espéculâtivas. "El nuevo sis- 
tema ha destruido el concepto clasico de la Hacienda, asimi- 
landola a la problematica de la teoria econdmioa general. Pe­
ro otra CO sa nruy dis tinta es que hay a sido capaz de equiparla 
con un sistema de principios brèves, claros y concretes, co­
rne habia logrado la Hacienda publica clasica" (2).
Se pregunta COIM "^Existen en la Ciencia de la Hacienda 
moderna otras reglas o normas que aquellas que dieen que la - 
politica del ingreso y la politica del gasto publico tienen - 
que ser conducidas de acuerdo con las necesidades economioas 
y con la economia politica general?" (3).
El cambio operado en los principios tradicionales se ha 
reflejado asimismo en la forma de verificarse el control pre- 
supuestario. Si el presupuesto ya no es solo el medio de ase- 
gurar el Parlamente su control sobre el Gobierno, sino, ade-
(1). Vid. Albinana, "Apuntes", Pacultad OO.PP.EE. y 00.
(2). Vid. Trias_Pargas, "^ Pr’ologo" a la "Teoria General 
del Impuesto" de Schmolders, pagina XXVIII.
(3). Oitado por Trias Pargas en e:^ Prologo a la"Teor£a 
General del Impuesto", de Schmolders, pagina XSCEX.
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mas, eficaz instrumente economico en manos del Gobierno. Pare- 
oe natural, no que el control parlamentario tienda a restrin—  
girse, come pretende mJVERGER, sino que cambie en su finalidad 
y orientacion.
"La coyuntura economica determine con frecuencia inapla- 
Bables cambios en la politica economica que el presupuesto sir 
ve y condiciona. Las previsiones, en ocasiones, no ppeden ser 
tan olarividentes que se aproximen a las necesidades o actua—  
ciones variantes en el curso del ejercicio economico. Y esta - - 
realidad del actual memento finstnciero se impone recabando pa­
ra el ejecutivo una cierta libertad en sus decisiones de gasto 
publico ( consume e inversion), sin tener que recurrir al poder 
legislative para que altere las previsiones iniciales. Por o—  
tra parte, el legislative no necesita pronunciarse con todo de 
talle sobre los gastos a realizar durante el ejercicio, basta 
con que dé las reglas de desarrollo del propio presupuesto y - 
se pronuncie sobre los grandes renglones del mismo" (1).
En la moderna Iconomia Publica las resoluciones sobre la 
disposicion de bienes y servicios, y sobre la distribucion y - 
page de los mismo s, son adoptadas por la organizacion politica, 
es decir, por la colaboracion entre los organos parlamentarios 
y administrâtivos. Esta ha sido,en sintesis, la respuesta al
(1). Vid. Albihana, "Apuntes", apendice III, çara la Pa­
cultad de OO.PP.EE. y 00. de Madrid, cuya inspiracion en las - 
modernas orientaciones francesas es évidents.
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dificil oometido que se le presentaba a la moderna demooracla 
parlamentaria. El dilema: o libertad del ejeoutivo frente a la 
coyuntura, o control riguroso de esa actividad, no se ha pre- 
sentado en termines tan dramaticos como temieron algunos auto- 
res.
En torno al principle de colaboracion gira hoy todo el - 
Derecho Publioo (1), La cooperacion se ha hecho imprescindible 
para la subsistencia de las naciones, de las familias, de los 
individuos y de todos los grupos organizados en general (2).
El Estado, como fundamental grupo organizado, no ha podido que 
dar al meurgen de esta corriente. Sus organos (Parlamente y Ad­
ministracion) no obran en un vacio social, sino que se ven so- 
metidos a las distintas presiones de los individuos y demas - 
grupos menores organizados dentro de la propia comunidad nacio 
nal. La subsistencia del Estado exige que por doquier se bus—  
quen formulas tendentes a aglutinar, a coordinar esfuerzos. El 
hecho de que incluse los modernes sistemas filosofico-politi—  
ces deriven hacia formulas eclécticas, huyendo de visiones uni 
tarias y exclusivistas, es una prueba mas a favor del fenomeno 
comentado.
(1). Vid. Myrdal, "Solidaridad o desintegracion", ed.Pon­
de de Cultura Economioa, 1956.
(2). "Las relaciones mutuas entre las naciones y entre - 
las personas se deben estrechar mediante la accion solidaria de 
todos, segun multiples formas de asociacion, lo cualmverr^fica 
en çuestro tiempo, con grandes ventajas, en la colaboracion e—  
oonomica, social, politica, cultural, sanitaria y deportiva". 
Enciclioa "Pacem in Terris".
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En este ambiente la funcion politoa originaria del pre­
supuesto - control del Parlamento sobre la Corona - es susti 
tuida por otra forma de control - escribe COIM - el de "aque- 
llos que reclaman prestaciones adicionales del Estado,ponde—  
rando sus consecuencias para los contribuyentes" (1). El pre­
supuesto viene a constituirse en instrumente coordinador de 
dos deseos opuestos: el de mayores prestaciones publicas y el 
de menores cargas tributarias.
Solo en tiempo8 modernes se reconocio que el control e- 
jercido por el parlamento mediante el presupuesto, podrfa lie 
gar a ser mueho mas eficaz si acentuaba, no ya su mision impe 
ditiva, sino la positiva. En este sentido el sistema inglés - 
ofrecfa un ejemplo a considerar detenidamente, porque dejando 
al Gobierno un amplie margen de libertad en cuanto a la ejecu 
cion, se facilitaba énormémente su capacidad de maniobra y su 
eficacia; y al mismo tiempo, efectuando un minucioso y puntual 
examen al momento de la rendicion de cuentas, se consegufa el 
inexcusable y cportuno control. Cierto que las peculiares re­
laciones que median entre el Gabinete y el Parlamento ingleses 
son las que hacen posible la situacion referida. Nadie preten­
de trasplantar "modes de ser", ni olvidar consejos dados hace 
veintisiete siglos (Selon), aunque mas de una vez se hayan ol- 
vidado. Sin embargo, puede ser util tomar en consideracion el
(1). Vid. Colm, ob. et. pagina 234.
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mpdo de desenvolverae las distintas experiencias ajenas (1).
"Si el Jefe del Gobierno dispone de un prooedimiento pre 
supuestario que le ayude a proyectar y luego a proponer al Par 
lament0 un eficaz programa de gobierno, y si los me todos de di 
oho prooedimiento permiten un constante control de la ejecucion 
de dicho programa, no solo resultara mas eficaz la actividad es 
tatal, sino que estaran dadas las condiciones para un méjor con 
trol parlamentario" (2). El problema reside, precisamente, en 
encontrar los principios que presidan ese prooedimiento presu­
puestario que GOLM réclama.
En el centre de la problematica que plantea el modemo - 
control presupuestario esta el dar con los principios que ven- 
gan a rellenar el vacfo dejado por la crisis de los clasicos.
Se trata de hallar unos principios que, como dice COLM "por una 
parte satisfagan la necesidad de un instrumente que permits la 
formulae ion de ppro gramas gubernativos de acuerdo con las nece­
sidades sociales y economioas, y que por otra parte revelen al 
pueblo los verdaderos costos de semejantes medidas" (3)«
El Parlamento, dice HALLER, "debe tener bajo su control 
la economfa financiera publica total" (4). Es sabido que este
(1). Vid. Ingrosso, "Il controllo sucoessivo sul bilan—  
cio e la Corte dei Conti in Italia", Arch. Pin. 1951.
(2). Vid. Colm, obra citada, pagina 232.
(3). Vid. Colm, obra citada, pagina 234.
(4). Vid. Haller, obra citada, pagina 406.
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control no puede ser el mismo que se desarrollo a la luz de los 
llamados principios clasicos, porque hoy ya no es tanto un li­
mite, cuanto un medio de formacion democratioa de la voluntad, 
expresada por la mayoria del Parlamento portavoz en ese memen­
to de la soberania nacional. La dificultad consiste en dar con 
aquellaSf principios que presidan el nuevo tipo de control ha- 
ciendolo mas facil y efectivo.
Tres pudieran ser estos principios;
12.- El principle de complementariedad o funcional.
22.- El principle de determinacion global.
3®.- El principle de publicidad.
a**). El principle de complementariedad o funcional sig- 
nifica que al presupuesto del Estado incumbe la mision de in- 
tegrar la eoonomia nacional (1), de estar en funcion de la mis- 
ma para conseguir que la demanda efectiva absorba por complete 
el produeto social.
El principle de complementariedad se manifiesta en una - 
doble exigencia. Por unaparte, establecimiante de un sistema - 
de contabilidad social qua permita conocer las ralaciones o - 
transacciones qua sa constituyen antra los principales secto—  
res de la actividad economica (2). Por otra, necesidad de apre
(1). Vid. A. Tautscher, "II Piano Pinanziario", an Arohi- 
vio Pinanziario, 1953.
(2). Vid. R. Barre, "Economie Politica", Tome I, paginas 
188 a 235.
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ciar el ooste y utilidad de los servioios publioos como medio 
de lograr una seleccion de gastos que majore la actividad fi­
nanciera del Estado (1).
La razon de esta dualidad de exigencies es la consecuen- 
cia directe de ser el presupuesto el principal instrumente de 
politica economics en manos del Estado, y responds al elemen­
tal principle de conocer: Primero, el objets sobre que se va a 
actuar, en este case, la economia nacional (de ahi el auxilio 
de los métodos de la Contabilidad Social). Segundo, el cauce a 
travée del cual va a llegar la accion del Estado a la economia, 
en este oaso, el Presupuesto (de ahi la necesidad de estructu­
rer convenientemente el gasto publioo).
El estudio de las técnicas de la Contabilidad Social es 
tarea que queda por fuera del objets de este trabajo. No asi 
los problemas derivados de la contabilidad publica y de la es- 
tructura presupuestaria.
La contabilidad, tanto en su rama espéculâtiva como ad—  
ministrativa, es por excelencia la ciencia del control. La pri­
mera, parte del inventerio; la segunda, tiens por base el pre­
supuesto. Pero la finalidad de ambas es la mismai refiejar los 
resultados de una gestion para que puede ser juzgada. Es mas, 
podria decirse que hoy la linea entre ambas contabilidades ha 
quedado bastante desdibujada, pues el Gobierno - en la conoep-
(1). Vid. Neumark, "Problemès d*actualité budgétaire et 
fiscale en Alemagne Occidentale", Rv. So. Leg. Pin. 1953.
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oion de TAYLOR - es un gran négocié (1).
Hasta epoca relativamente reciente la contabilidad pu­
blica solo perseguia objetivos fiscalizadores. Hoy el presu­
puesto es algo mas que una simple institue ion contable. Me­
diante su aprobacion se convierte en el principal instrumen­
te de la poliica economica; la casi total actividad del sec­
tor publico queda plasmada en él. Naturalmente, cuanto mas 
y mejor oonozca el Gobierno todas las transaoiones finaneie- 
ras publicas, mayores probabilidades de éxito tendra su po­
litisa économisa.
Cierto que la rentabilidad no constituye el criterio - 
esencial que guia a la Administracion publica en su gestion, 
pero elle no es obstaoulo para que se intente conocer la mas 
exactamente posible cual es el oosto de los servicios publi- 
cos.
La contabilidad administrativa no es por si sola sufi- 
ciente para dar a conocer de modo completo el coste de los 
servicios que el Estado facilita a la coleotividad, y no lo 
es, sencillamente, porque no nacio con esa finalidad, y por-
(1). Neumark se ha planteado el problema de la adminis- 
cign financiera de las empregas ]gublicas, preguntandose por 
cual séria su forma de gestion mas adecuada. Despues de re—  
chazar su inclusion dentro del presupuesto del Esta^ do y su - 
compléta autonomfa, se inclina por la formula de adéptar pa—  
ra ellas un presupuesto suplementario en el que se hiciera - 
oonst^r solamente el deficit o el superavit deriyadgs de su - 
gestion. Dicho presupuesto suplementario incluiria unigamen—  
te a las empresas que realizan un verdadero servieio publioo, 
en tanto que las empresas industriales nropiamente diohas go- 
zarian de una autonom£a oasi compléta. (Ob. et. pag. 324).
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que, oon posterioridad, se ha visto ademas desbordada por el
enorme desarrollo del dominio fiscal del Estado. El presu--
puesto de hoy - decfa PARRAVICINI - "comprende una actividad 
financiera mucho mas amplia que la desarrollada tan solo - 
oincueuta ahos antesx de un lado, a la actividad financiera 
propiamente admini s trat iva se ha vèpiido a anadir una activi­
dad financiera siempre creciente de caracter economico y so­
cial; de otro, las mismas dimensiones de esta actividad to- 
mada en su conjunte han adquirido volumenes gigantescos"(1).
Si lo que se pretende es que el presupuesto sea un es- 
pejo lo mas fiel ÿ completo posible de la actividad de la - 
Administracion publica, es claro que una estructuraoion pre­
supuestaria meramente administrativa ne cubre por completo - 
este objetivo (2). La doctrine suele entonces recornendar pa­
ra sustituir o al menos compléter la estructuraoion adminis­
trativa, dos tipos diversos de criterios clasificatoriosx el 
economico y el funcional (3).
(1). Vid. Relacion de Parravicini a los "Atti del VII 
Oonvegno (Ji Studi di Politica Economica e Pinanziaria", reu- 
nido en Napoles (1963) para tratar de los problemas rela-y.—  
vos a la "Riforma del bilancio dello Stato e délia Pubblioa 
Oontabilita".
(2). Vid. B. Schendstok, "A Netherlands Report on Bud­
getary Reform", en Public Finance, numéro 4, 1962.
(3). Modernamente se ha sostenido,sobre todo por la doc­
trine francesa (Laufenburger, Duverger, Barrère, Trotabas, -^ 
Bloch-Lainë y Vogue....etc) que un Presupuesto del Tesoro Pu­
blico corregirfa los actuales inconvenientes que présenta el 
presupuesto del Estado.
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La olasificacion economica desde el punto de vieta con­
table présenta la ventaja de ofrecer una vision exacts de la 
actividad del Estado; desde el punto de vista economico faci­
lita la rapida inclusion del presupuesto dentro de las cifreuB 
de la contabilidad social (1). Este tipo de clasificacion - 
précisa para su adopcion una neta separacion entre la activi­
dad financiera tradicional, de caracter administrative (pre—  
supuesto ordinario o de gestion), y la actividad financiera - 
economica, productora de bienes y servicios (presupuesto de - 
capital o de inversion).
La clasificacion funcional présenta los ingresos y gas­
tos del Estado agrupados por amplios sectores (2); que unidos 
ofrecen un panorama cualitativo completo de la actividad del 
Bstado durante el période de tiempo considerado, asi como la 
participacion de los diversos grupos sociales a su financia—  
oién. El indiscutible valor politico de esta clasificacion - 
ha sido puesto de relieve por la doctrine de modo unanime -
(1). En nuestro pais la nueva estructurg presupuestaria 
dispueata para el Estado y los Organismos Autonomos por la Or- 
den de 26-VII-1957, ha significado un paso importante de cara 
a adaptarnos a los principios de la Contabilidad Social. En el 
mismo sentido la Orden del Ministerio de la Gobernacion de 31 
de Julio de 1959 respecte a las Corporaciones Locales. (Vid. - 
Saura Pacheco "Los objetivgs esenciales del Presupuesto", en 
Impuestos de la Hacienda Publica,numeso 241, 1963. En el mismo 
sentido el "Informe sobre la evolucion de la Economia Espafîola 
en I960", del Gabinete de Estudios del Banco de Espaha).
(2). J.R. y U.K. Kicks, "The Reform of Budgest Account", 
en Bulletin of the Oxford University, Institute of Economics 
and Statistics, nS 2, Mayo 1963.
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y completo (1).
En resumen, el principle de complementariedad reclama: 
12, un conocimiento lo mas exacte posible de la realidad eoo- 
nomica sobre la que va a recaer la politica fiscal del Gobiar 
no, y, 22, una estructuraoion del Presupuesto del Estado que 
permita conocer lo mas fielmente posible el total de la acti­
vidad desarrollada por la Administracion publica, distinguien 
do, sobre todo, entre gastos ordinaries o de gestion y gastos 
de capitalizacion. Solo asi el Presupuesto del Estado podra - 
integrarse debidamente dentro de la economia, haciendo posible 
el maxime grade de bienestar para la coleotividad.
b'*). El principle de determinacion global es una conse 
cueneia obligada del principle de complementariedad o funoio- 
nal que formulera LERNER: "impedir la inflaoion tiens priori- 
dad sobre el equilibrio presupuestario" (2). Hasta aqui el a- 
cuerdo con el profesor de Chicago es pleno. Sin embargo, no - 
basta, por insuficientemente expresivo; decir que "el Gobier­
no debe mantener el gasto en el nivel para el cual la demanda 
total del sistema no origina ni inflaoion ni deflaoion" (3).
(1).Vid. M. Sprentels, "Government Budgeting. Les classi­
fications budgétaires aux Etats Unis", Bull. Doc. n2 4,Bruselas,
(2).Vid. Lerner, "Economia del Pleno empleo", pag. &29.
(3).Vid. Lerner, obra citada, lugar citado.
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Es tan extraordinarlamente amplio este criterio, que practi—  
camente supone una delegacion de control en el propio poder - 
ejecutivo. Es pensamiento del doctorando que tal atribucion - 
de facultades no debe hacerse sin marcar previamente unas di­
rectrices concretas, unas prescripciones exactas a las cuales 
debera acomodar su gestion el poder ejecutivo.
No se trata de préciser rigidamente la clase, cuantia,- 
tiempo y modo de verificar los gastos publicos. Pero si de en 
cuadrar la masa de poder atribuida al Gobierno dentro de unas 
asignaciones globales maximas (1). Es decir, la Ley de Presu­
puesto s fijara por sectores el gasto tqtal maximo a realizar. 
Dicha fijacion corresponderà a calcules previbs informados no 
por criterios de limite o ingenencia, sino de 0ficacia.
El Jresupuesto frances de 1949, queriendo evitar el - 
"mosaico de textes autonomos" (2) que résulté ser el de 1948, 
es un ejemplo muy representative para ilustrar nuestro estu—  
dio: por medio de unas leyes "des maxima" quedo establecido - 
el montante que los crédites presupuestarios globales no po—  
drian sobrepasar; con posterioridad unas leyes "de développe­
ment" precisarian por grandes divisiones presupuestarias las 
correspondientes autorizaciones de gasto y previsiones de in-
(1). En Espafîa el Proyecto de Ley de Presupuestos solo 
especifica los crédites por articules o servicios.
(2). Vid. Coulbois, "Le budget, la Trésorerie et la det­
te publique", en Rev. Econ. Pol. Marzo-Junio 1951, pag. 244.
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gresos.
La exigencia fundamental del principle de determinacion 
global, consiste en que el centre de gravedad del control pre 
supuestario,se traslada del control sobre la utilizacion de - 
las partidas autorizadas a otro tipo mas bien técnioo y econo 
mice en el que se inq)one la consideracion de la mayor o mener 
eficacia de los servicios a cargo de la Administracion Publi- 
oa. Naturalmente dicho paso trae consigo la anulacion del tra 
dicional principle de especialidad, al menos en el modo rigu- 
roso como fué entendido por los clasicos, cuya crisis se ve—  
n£a manifestando en su aspecto cuantitativo a través de les - 
cada vez mas frecuentes crédites extraordinarios, suplementos 
de crédite y todo tipo de crédites anq) liable s en general; y - 
en su aspeato cualitativo a través de las transféréneias de 
crédites, de los crédites mixtes y, sobre todo, de los crédi­
tes globales para imprevistos (1). Todo elle al margen de los 
obstaculos que el principle de especialidad representaba cuan 
do se trataba de llevar a cabo una eficaz politica de coyuntu 
ra y de ocupacion en el ambito de la politica ecohomica gene­
ral (2).
El principle de determinacion global viene a poner una 
considerable masa de poder y de responsabilidad en manos de 
les funcionarios a los que se asignan las correspondientes su
(1). Vid. Albihana, "Apuntes", Pacultad OO.PP.EE. y 00.
(2). Vid. Haller, obra citada, pagina 408.
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mas presupuestarias. Este hecho viene a responder, de otra - 
parte, a los nuevos principios que presiden las relaciones - 
entre la Administracion y sus funcionarios. Relaciones ha—  
sadas ya mucho mas en la colaboracion y mutua confianza, que­
en los termines estrictos del mandate.
El principle de determinacion global supone el aban—  
done de todo tipo de clasificacion que especifique los gas­
tos por si mismo8. Lo que pretende dicho principle es que - 
las partidas presupuestarias recojan funciones complétas a - 
realizar. El principle de determinacion global informa un - 
presupuesto de fines, actividades y proyectos, un presupues­
to que diga "las cosas que el Estado hace, antes que las que 
oompra" (pURKHEAD -1).
El principle de determinacion global exige un alto gra 
do de preparacion tecnica, de ahi que solo en paises como —  
Estados Unidos (perfomanoe Budget de 1949) y Holanda haya -
llegado a informar sf|8 respectives documentos pre supue sta--
rios (Presupuesto Tasksetting de 1948 -2). El Presupuesto - 
franees, tfpioo de medics y po de fines, despues de las re—  
formas de 1949 y 1956 se ha orientado )iacia una tenue aoepta 
cion del principle de determinacion global, que ha hecho po­
sible apreciar el costo de los servicios facilitados por el
(1). Oitado per Ponrouge, ob. cit. pagina 165.
(2). Termine que aparece citado por primera vez en el 
Informe de la 'tComision poover".
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Estado en termines de "funoiones asumidas", oon la obligada 
sustituoion de su tradicional sistema de clasificacion pre­
supuestaria de caracter administrative, por otre de tipo e- 
conomico en el que se refieje la productividad del gasto pu 
blico.
No todo han sido, sin embargo, placemes y aplausos al 
principle de determinacion global. Al lado de posiciones in 
termedias y de espera^ que oonsideran todavfa premature pro 
nunciarse en une u otro sentido ( LAUPENBURGER -1), han sur­
gido, tanto en Europa (PARRAVICINI -2),como en los Estados - 
Unidos (SMITHIES -3), posioiones claramente contrarias al - 
principle de determinacion global de las cantidades presu—  
puestarias, basandose no tanto en razones juridicas - como 
pudiera parecer a primera vista - , cuanto en razones de in 
dole eoonomico-oontables derivadas, sobre todo, de la caren 
cia de aquellos elementos de analisis que permitan una exao 
ta vision del conjunto y un verdadero examen de los costes.
En resumen (4), la aceptacion del principle de deter­
minacion global vendrfa a suponer:
(1). Vid. "Pinances Publiques Comparées".
(2). Vid. "Atti del VII Convegno di Studi di Politica 
Economioa e Pinanziaria", Népoles, Pebrero 1963.
(3). "Federal Budgeting and Fiscal Policy".
(4). Vid. Ponrouge, obra citada, pags. 164 a 167.
— 89 —
2®. Una mayor responsabilidad por parte de los funoionarios 
de la Administracion publioa, pues a un grade mayor de li—  
bertad ha de oorresponder una mayor y mas estricta exigen—  
cia de responsabilidades. 22 « Una variacion en los modes y 
formas de llevar a oabo el control presupuestario.
o*'). De las actividades del Estado acaso las finaneie 
ras sean las mas neoesitadas de publicidad. Esta afirmacion, 
si siempre tuvo valor, en nuestros dias adquiere una impor—  
tancia excepoional.
El principle de publicidad, que acaso sea uno de los - 
mas deficientemente tratados por la dcotrina, preeisamente - 
porque, oomo dioe HALLER, "su importancia no necesita ser ex 
plioada" (1), exige que el presupuesto pueda ser oonooido - 
por la oomunidad en las diferentes fases de su vida.
El objetivo de este principle no se cumple con su "pu- 
blicacion", ni siquiera oon su tramitaoion ante las Cortes, 
oomo reza nuestra Ley de Administracion y Contabilidad. Sin 
querer entrar ahora a oonsiderGur el mayor o mener grade de 
publicidad que preside en general la vida de nuestro organe 
representative, s£ que es imprescindible sehalar que una pu 
blioidad eficiente no es la meramente informât iva, "sino a- 
quelia que permite el ejercicio de alguna accion por parte 
de la comunidad nacional, bien durante el proceso de elabo-
(1). Vid. Haller, obra citada, pagina 407.
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racion, bien al memento de su ejeouoion" (1).
Cuando la accioii del Èstado sobre la economia a través 
del presupuesto adquiere las proporciones que en la actuali- 
dad tiens, cuando puede decifse (^ ue no queda oampo sobre el 
que, de un modo u otro, ho se deje sentir el peso del sector 
publico, cuando los principios de complementariedad y deter­
minacion global ponen tal cantidad de poder en memos de los 
Gobiernos, es claro, que el phihcipio de publicidad, como - 
contrapunto de obligada adopcioh, ofrece una importancia ca­
pital.
iOué es lo que preiehdè* cual es el objeio del princi­
ple de publicidad?.- Con frase sencilla y elemental podria - 
responderse quel "conocer". Que la comunidad tenga la posibi 
lidad de enterarse de qué se hace ccn su dinero, de saber a 
qué atenerse. Por ianio, la realizacion de este principle e- 
xige el cumplimiento de un triple orden de condiciones:
12. El acceso de la comunidad, o sus représentantes, a 
los procesos de elaboracion o ejeouoion presupuestarios. E- 
videntemente, en el fonde de esta exigencia late la idea de 
un principle democratico en la formacion de la voluntad del 
Estado.
22. El documento sometido al conocimiento publioo ha 
de ser claro y completo (culiatativa y cuantitativamente ), de
(1). vid. PUentes Quintana y Albihana "Apuntes".
— 91 —
modo que todo ciudadano medio tenga la posibilidad de hacer­
se una idea de lo que las cifras alli contenidas significan* 
Es mas, que esa idea se le facilite mediante la inseroion -
de los oportunos resumenes completes.
32, Los resultados de la rendicion de cuentas, que ha- 
bra de efectuarse lo mas inmediatamente posible, han de con- 
tener un examen pormenorizado de la gestion encomendada al 
Gobierno desde el punto de vista economico (1).
Solo cumpliendo estas tres condiciones el principle de 
publicidad sera verdaderamente eficaz, y podra desarrollar - 
las énormes posibilidades que lleva en embrion, convirtiendo 
se en el mas poderoso auxiliar de un control flexible y ra—  
cional, y fortaleciendo al mismo tiempo al propio poder eje­
cutivo, pues no hay mayor fuerza que la que da el tener ra­
zon, ni mayor poder que el derivado del asentimiento.
4. CONCLUSION,- El presupuesto "sigue siendo como hace 
un siglo, el medio de que el Estado se sirve para ordenem el 
mecanismé de sus gastos e ingresos" (2). Pero en nuestros - 
dias esa finalidad estrictamente financiera palidece, casi -
(1). No cumple este requisite la practice de nuestro - 
Tribunal de Cuentas. Ng ya solo por el atraso en publicar los 
resultados de su gestion, sino, sobre todo, porque las cifras 
publicadas se reducen a las cantidades ingresadas y pagadas 
con cargo a cada Presupuesto, sin hacer de ellas el mener de­
sarrollo o comentario.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, obra citada, pagina 78.
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se esfuma, si se la contrasta con los objetivos de politica 
economica y social a que el presupuesto sirve, El presupues 
to - continua el citado autor - ya no es un acto del poder - 
publioo mas o menos alejado de la vida economica de la na —  
cion. El presupuesto ha perdidc su neutralidad pasando a —  
ser un agente economico decisivo en manos del Estado.
La afirmacion de BLUMENSTEIN sigue, no obstante, con- 
servando plena vigencia en nuestros dias: "la actividad fi­
nanciera del Estado es actividad de un derecho publioo con- 
ducente a la reunion, disposicion y conveniente use de los - 
recursos necesarios para el cumplimiento de sus fines; tam—  
bien para ella rige, pues, el principle fundamental del mo—  
derno Estado de Derecho, segun el cual toda manifestacion - 
del poder publico se somete a un orden juridico" (1). De a- 
qu£ se desprende que:
12. Toda aotuacion del Estado ha de ordenarse mediante 
normas.
22. Esta ordenacion de la actividad del Estado supone
una delimitacion de su esfera y una garant£a para el indiyi-
duo.
«
Cuanto mas fuerte sea la presion fiscal que el Estado 
ejerce sobre el individuo - conr»"^ %£^  el ilustre profesor sul 
zo -, mayor sera la necesidad de delimiter juridicamente su
(l). Vid. La colaboracion de Blumenstein en el "Trata- 
do de Pinanzas", de Gerloff-Neumark.
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esfera de aotuacion.
Saliendo al paso a parecidas observaciones que le han - 
sido formuladas recientemente a LERNER, tomando como punto de 
partida sys "atrevidas" y sobre todo exageradas afirmacionea 
en torno a lo que deberfan ser las bases de la futura Hacien­
da funcional, el citado profesor norteamericano argumenta que 
"las objecciones de los libérales se fundamentan en el temor 
a que la expansion de la actividad estatal sea peligrosa para 
la conservacion de la libertad individual......Estos libéra­
les parecen tener la idea de que la Hacienda sana impone al - 
Estado una regia précisa: équilibreur el presupuesto, mientras 
que la Hacienda funcional deja al Estado libre para ejeroer - 
unas facultades cuasi-discrecionales, cuando en realidad lo - 
que hace la Hacienda funcional no es sustituir una regia - 
por unas facultades discrecionales, sino mas bien una regia - 
por otra: el vez de mantener los gastos iguales a los ingre—  
SOS, mantener el ritmo de gastos en el nivel que produce el - 
pleno empleo y évita la inflaoion" (1).
Las palabras de LERNER no han sido, sin embargo, todo - 
lo tranquilizadoras que el hubiera deseado. De ah£ que hace - 
tan solo unos afîos SCHMOLDERS creyera conveniente poner las 
cosas en su punto y salir al paso de determinados errores Tun 
cionales", que comenzaban a extenderse peligrosamente por el
(1). Vid. Lerner, ôbra citada, pagina 157.
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Bundestag. "Corresponde a la dootrina de la polftioa financie­
ra - dice el mencionado autor - dirigir una solemne advert en- 
cia al Estado: los mecanismos presupuestarios son pesados y - 
no se prestan a remediar rapidamente las fluctuaciones econé- 
micas. Por esta razon,el objetivo financiero de la imposioion 
debe prevalecer sobre consideraciones clclicas o estructuma - 
les" (1).
En un sentido parecido de cautela respecte a la Hacien­
da funcional se ha manifestado J.F. DUE, temiendo en especial 
"las reacciones sicologicas adversas que podrian derivarse de 
considerar gasto publioo e imposioion como dos mundos indepen 
dientes entre si" (2). Este no supone desconocer la importan­
cia de los gastos e ingresos publicos en la economia nacional, 
hecho que ha quedado patente en las paginas précédantes. Pero 
reconocer la influencia decisiva que el presupuesto ejeroe - 
dentro de la politica economica del Estado, tampoco debe in—  
terpretarse en el sentido de justificar todo incremento en el 
gasto publico, pues el volumen del ingreso nacional, aun sien 
do importante, no tiene ese caracter dogmatico que LERNER pre 
tende. Menos dogmatica todavia es su peculiar concepcion del 
impuesto.
(1). Vid. Schmolders, "Fiscal Policy", en Rev. So. et 
Leg. Fin. 1957, pagina 34.
(2). Vid. J.F.Due, "Analisis Economico de los Impuestos* 
Editorial "El Ateneo", pagina 465.
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En la Economia y en el Derecho, como por lo demas en - 
todas las ciencias sociales, los dogmas son muy pocos. Sin - 
embargo, qué duda cabe de que dentro de esa direccion apro - 
ximativa y tendencial, que hoy invade incluse campes como el 
de la Fisica, antes considerados reductos absolûtes de la - 
oerteza y seguridad cientificas (1), puede sefialarse, por lo 
que a la institucion presupuestaria se refiere, una oierta - 
inclinacion hacia formas mas eficaces y mas flexibles, tanto 
en su aspecto de plan, como en el de control.
La discusion presupuestaria pierde de dia en dia impor 
tancia; no porque decaiga el ambiente de las Camaras cuando 
llega el memento de la aprobacion, que es de lo mas movido,- 
sino porque cada vez son mas voluminosas las partidas que que 
dan por fuera de la Ley de Presupuesto. El Gobierno tiene en 
todo oaso un arma decisiva para hacer reflexionar al organo 
que ostehta la representaolon, este arma es el Decreto Ley. 
Pero el problema ni siquiera llega a plantearse en los oasos 
en que el Gobierno es mayoritario en las Camaras.
Las continuas enmiendas, las discusiones interminables 
en fin, el ejercicio de un control carente de todo sentido - 
han llevado a la Ley de Pressupuesto a ese punto crftioo en 
el que actualmente se encuentra. Sin embargo, la Nacion tiene
(1). Vid. Planck, "iA donde va la ciencia?". îjambien Ri- 
kert, "Cienciq Cultural y Ciencia Natural", en el numéro 347 
de la Coleocion Austral.
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(^e re oho a conooer que se hace con su dinero, con la totali- 
dad de su dinero; como se emplea y por que. "No podemos re- 
nunoiar a toda garantia juridioa en el manejo de los cauda­
les publioos, se hace neoesario elaborar un nueve Dereoho - 
Presupuestario acompasado a la evelueion experimentada por 
la îeor£a Pinanoiera" (1).
En un Estado de Dereoho, el dereoho debe impregnar to 
dos los seotores de la vida publioa (2). "Hay que impedir - 
que los poderes publioos administren los intereses eoonomi- 
oos de la oomunidad al impulse de oriterios empfricos o ar- 
bitrarios" (3), se hace neoesario evitar que la posible bue 
na voluntad oampe por sus respetos. Para que la buena volun 
ta^ se haga patente nada tan efioaz oomo oonocerla, oomo - 
instituoionalizarla. Abandonando as£ ese espiritu oarismati 
00 que muohas veoes preside la gestion de la oosa publioa.
El Presupuesto debe ser reglamentado juridioamente, - 
teniando en ouenta de modo primario la funoion que oumple - 
en la vida finanoiera del Estado. Al Dereoho Presupuestario 
oorrespondera pues, logioamente, fijar las réglas juridioas 
segun las ouales deben ser formados, aprobados y fisoaliza- 
dos los aotos de prevision de la Administracion destinados 
a fijar sus gastos e ingresos.
(1). Vid. Blumenstein, obra oitada, pagina 111.
(2). Vid. Saina de Bujanda, obra oitada, pagina 103.
(3). Vid. Sainz de Bujanda, obra oitada, loo. oit.
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Los principles de oomplementariedad, determinaoion glo­
bal y publioidad (1) deben presidir la formaoion y vida del - 
Proyeoto de Presupuesto. Proyeoto que no adopta la forma de 
Ley, sino que es una verdadera Ley despues de su deliberacion 
y examen por el Pieno de las Cortes. "Reservando a la Ley la 
mision de estableoer los tributes y de autorizar los gastos - 
publioos, los pueblos pensaron que el meoanismo finanoiero no 
entrarfa en oolision oon las direotrioes de su vida politioa. 
Por eso, a la Ley oonfio la burguesfa la salvaguarda de sus - 
^ntereses frente al Pisoo, ouando el ideal polftioo era la de 
fensa de la libertad juridioa y eoonomioa del individus; la - 
Ley facilito mas tarde amplios reoursos al Estado ouando la - 
ooncienoia ooleotiva ensanoho sus fines; en la Ley, por fin, 
enouentran amparo aotualmente los idéales de seguridad y jus- 
tioia ouando los gobernantes orientan su actuacion haoia ob- 
jetivos que el grupo politico no ha heoho todavfa suyos, por- 
que, en oierto sentido, resultan inconciliables oon su proyeo 
to de vida" (2).
El lector que haya tenido la amabilidad y paoienoia de 
llegar hasta esta p^ina, podrâ hacerse una idea bastante a- 
proximada de oual sea el concepts que el dootorando sostiene 
acerca del Presupuesto. No obstante, antes de entrar en el de
(1). Vid. Supra, paginas 72 a 91.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, obra oitada, p^ina 133.
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sarrollo historico del institute juridioo objeto de esta Te- 
sis, parece metodologicamente oportuno indicar lo mas con­
crets y claramente posible, oual sea esa definioion. As! - 
pues, el Dootorando estima que el Presupuesto del Estado, es 
aquella ley por la que se estableoen los gastos y los ingre­
sos del Estado para un période de tiempo determinado.

II.- ANTECEDENTES HISTOHICOS DEL CONCEPTO JüRIDICO DEL 
PRESUPUESTO DEL ESTADO=
1.- Introduceion.
2.- La afirmacion del conoepto juridioo del Presupues­
to en el Dereoho Puhlioo, se corresponde oon el na 
oimiento del Estado Liberal de Dereoho.
3.- No pueden oonsiderarse "presupuesto" las relaoio—  
nes de ingresos y gastos que los gestores de la Ha 
oienda Egipoia y Babilonioa utilizaron en su admi- 
nistraoion.
4#- La Hacienda Publioa Ateniense no oonooio un presu­
puesto juridioo para sus gastos e ingresos.
5.- La Hacienda Publioa de Roma tampooo oonooio una - 
ordenacion juridioa de sus gastos e ingresos.
a). Ni en la época legendaria.
b). Ni durante la Republioa.- El Censor.
o). Ni en el Imperio. La figura del "a rationibus".
6.- La caida del Imperio Romano.- Ausenoia de una Admi 
nistracion Pinanoiera propia en los pueblos invaso 
res.
7*- El Peudalismo y los Reinos Cristianos Espaholes.- 
Predominio de los ingresos patrimoniales de la Co 
rona sobre los estrictamente fiscales.
8.- Por que no pueden oonsiderarse "presupuesto" los 
planes financières elaborados por las floreoientes 
Republioas Italianas de la Baja Edad Media.
9.- Como no son "presupuesto" los planes financières 
elaborados bajo las monarquias autoritarias, en - 
tanto estas no consolidan sus respectives Estados 
Nacionales.
10.- Afirmado el concepto Estado Naoional, una doble - 
tendencia se perfila:
a). En Inglaterra.
b). En el Continente.
11.- Los nuevos Regfmenes surgidos a raiz de la Révolu 




II.- ANTECEDENTES HISTORICOS DEL CONCEPTO JÜRIDICO DEL 
PRESUPUESTO DEL ESTADO.
1.- Observacion inexcusable ante oualquier intente de 
sistematizacion historioa,es la que PERRARA inoluye en su - 
"Historia" del siglo XVI. Las épocas historioas - dice el ci 
tado autor - no se separan en su aoontecer oon la misma pre­
cision empleada por razones didaotioas en los libres de tex­
te; ni son las unas perfeotas ni las otras inefioientes (1). 
Cada epooa histdrioa viens presidida por unas ideas que pue­
den oalifioarse de "prédominantes" oon relaoion a las vigen- 
tes en el période inmediatamente anterior, y son el reflejo 
de una estructura social y eoonomioa determinadas (2).
2.- El objeto de las lineas que siguen es demostrar - 
que el conoepto juridioo del presupuesto es una idea relati- 
vamente reoiente, y que su afirmacion en el Dereoho Publioo
se corresponde al naoimiento del Estado Liberal de Dereoho(3).
El caraoter juridioo le viens dado al presupuesto - se 
gun VITAGLIANO - por la sanoidn que la superma autoridad del 
Estado haoe del referido documente oomo norma y oomo limite 
de oompetenoia para la aotividad de la Administracion publi-
(1). Vid. O.Perrara* "El Siglo XVI a la luz de los Em- 
bajadores Veneoianosü (Prologo).
(2). Vid. Stamler, "Economie y Dereoho", pag. 26 y ss.
(3). Pundamental para este Capitulo es la obra de Vita- 
gliano "La natura giuridioa délia legge del bilanoio", 1912.
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oa. Es decir, ouando se imp one el prinoipio de que la Admi- 
nistraoion no puede gastar mas o diversamente de lo previs- 
to en el presupuesto.
Esv, afirmacion oomun que "del dereoho a votar los im- 
puestos naoe el presupuesto", que vendria asi a iluminar a 
los représentantes de los oontribuyentes antes de tomar sus 
deoisiones (1). Pero esta es una verdad a médias. Del dere­
oho a votar los impuestos "va naoiendo" el presupuesto. El 
presupuesto oreoe y se perfeooiona al ritmo que oreoe el - 
control popular sobre la gestion finanoiera. Pero desde los 
albores del siglo XIII hasta los ultimos Estuardos median - 
oasi oinoo siglos, y hasta la Revoluoion Pranoesa seis. &Hu 
bo a lo largo de eso s quinientos aflos una idea juridioa del 
presupuesto?.
Los presupuestos del "ancien regime" - dice LEROY-BEAU 
LIEU - eran simples esbozos, "oarecian de fuerza obligatoria, 
no oontenian ouadros inflexibles de ingresos y gastos, los - 
ejeroioios finanoieros se entremezolaban une s oon otros, no 
habia un limite fijo que sehalara el fin de una gestion y el 
oomienzo de la siguiente, la rendioion de ouentas asunto in­
terminable, el control politico inexistente y el téonioo a 
todas luoes esoaso" (2).
(1). Vid. Por todos Stûurm "Le budget", 7® ed. 1913.
(2). Leroy-Beaulieu, "Traité.... ", pagina 648.
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La desoripolon ezpuesta se aoomoda mal a la Idea de un 
plan juridioo, es decir, a la existenoia de una Administra—  
don finanoiera segun la Ley (1). Inoluso ouando la Adminis- 
traoion del antlguo régimen se basàba en una inoipiente di­
vision de poderes (en el sentido de reparte de atribuoiones 
y de oompetenoias), no por elle dejaba de ser gestion direo- 
ta - dioe VITAGLIANO - del pueblo, de unos pooos o del rey, 
segnn oual fuera el érgano que ostentase en aquel determina­
do momento el poder (la supremaoia diria SAINZ DE BUJANDA). 
Lo que importa es destaoar que quin quiera que fuera el titu 
lar de la soberania finanoiera, los oaudales publioos se ad- 
fflinistraban oomo algo propio del gobernante, oonstituyendo - 
un aocesorio del poder politioo. Palta, en una palabra, ese 
antagonisme individuo-Estado, punto de partida en la forma—  
oion del moderne Derecho Presupuestario (2).
Hasta que el Estado no adquiere la plenitud de su impe 
rio oon unidad de mande y de ejecuoion sobre todos sus orga­
nes y oiudadanos, no oabe que el presupuesto adquiera un ser, 
una esenoia, que le de fuerza legal sufioiente para oonver—  
tirse en eje de la Administracion publioa. En nuestra Patria, 
por ejemplo, hasta tanto los distintos reinos no llegan a in
(1). Vid. Sainz de Bujanda, obra oitada, pagina 193.
(2). Vid. Moffa, "Evoluzione Storioa del oontrollo sul- 
la finanza pubblioa", Archivio Pinanziario, 1950.
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.tegrarse peura oonstitulr la unidad naoional, no se habla orea 
do el ollma neoesario para diotar disposioiones de orden eoo- 
némioo-finanoiero. Sin que ello quiera deoir que no fueran - 
numérosas las que se diotaron para regular, sobre todo, el re 
gimen de los ingresos publioos. Pero siempre tales disposioio 
nes vieron may limitado el oampo de su aplioaoion.
En el grupo politioo, tal y oomo éste organisé su oon- 
vivenoia bajo la forma del antiguo regimen - dioe ALBlfiANA - 
no ezistio el presupuesto al menos con las oaraoteristioas - 
que hoy presents (1). La orisis del antiguo regimen en Espa- 
ha fué lenta y dolorosa; a lo largo de toda ella se pondra - 
de manifiesto la neoesidad de la instituoion presupuestaria 
oomo elemento basioo para la organizacion de la oonvivenoia. 
El presupuesto se desarrolla propiamente en Espaha - oonolu- 
ye ALBINaNA - en una fase historioa que arranoa de la admi—  
sion de la forma polftica del Estado demoliberal. Precisamen 
te en la tardia aeeptaoion por Espaha de esta forma de Go - 
bierno, quiere ver el oitado autor la oausa del retraso fis- 
oal que nuestrô pafs arrastro hasta 1843.
El presupuesto, que a primera vista parece una inven—  
oion simple y clara, se ha idc fcrmando muy lentamente, y - 
su aparicion es tardia en la maycrfa de los paises. Las razo 
nes de esta lenta elaboracion son para NEUMAHK: el fraccio—
(l). Vid. Albihana, "Apuntes", citados, Apéhdioe III.
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ziEualento y dispersion de las régions s durante la Edad Media 
que difioultaban la oentralizaoion de las funciones finan—  
oieras, y la escasa importanoia del sector publico, que pro 
dujo la perniciosa consecuencia de aiejar al Estado de la - 
vida economica nacional.
En resumen, se pretends demostrar que el origen del - 
presupuesto oomo instrumento ademas de oontable politioo ~  
oonstituoional, es oontemporaneo al surgir del parlementa—  
rismo (1),
3. No pueden oonsiderarse fpresupuesto" las relacionss 
de ingresos y de gastos que los gestores de las Haciendas E- 
gipcia y Babilonioa utilizaban a mode de guia en su adminis­
tracion. Hablar de derecho presupuestario o de la intima re- 
lacion politisa y economica que media entre ingresos y gas—  
tes publioos refiriendose a aquella época, esta fuera de to­
do lugar. Sin embargo, ello no significa desconocer el esti­
mable grado de perfeccion conseguido por estos pueblos en el 
desarrollo de practicas contables, sobre todo el Egipto Tole- 
maioo y Persia bajo Bario, que son los dos momentos de maxi­
ma cehtralizacion y auge burocratico a que llegaron las an- 
tiguas civilizaciones del Mediterraneo Oriental (2).
(1). Vid. Morselli, obra oitada, paginas 12 y ss.
(2). Vid. Maspero, "Histoire ancienne des peuples de - 
1 •Orient".
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4# A medida que las oludades grlegas ampliaron sus fun- 
oiones se hlzo neoesario afrontar las nuevas emlgenoias oon 
el Inoremento, sobre todo, de la Imposlolon Indlreota (dado - 
el oaraoter odioso que la Imposlclon directs personal tuvo en 
el mundo antiguo -1).
A juicio de OAVAIGNAO (2) y da OIOCOTTI (3) puede ha- 
blarse de una verdadera Hacienda Publioa Ateniense, JENOFON- 
TE, en su "Eoonomia" vendria, incluse, a poner de relive en 
tan lejana épooa la neoesidad de un "plan" en el que oonsta- 
se "los ingresos previsibles de la oiudad de Atenas capaoes 
de potenoiar su economia, liberandola asi de la dependencia 
de tributes extranjero"(4)•
MOFFA afinoa que "la Hacienda publics ateniense dispo- 
nla de un auténtico presupuesto de oompetenoia" (5), afirma- 
oion que el citado autor fundaments desarrollando un texte - 
de ARISTCÎTELES (De Republics I, 4» 7» 12) en el que se lee;- 
"quien quiera administrar la Hacienda debe conocer cuales y 
cuæitos sean les ingresos del Estado al objeto de poderlos - 
a\imentar si no fueran suficientes para cubrir los fines pre-
(1). Vid. Boeckh, "Economia Pubblica degli Ateniensi".
(2). Vid. "Etudes sur 1*histoire financière d * Athènes".
(3). Vid. "Lineamenti dell*evoluzione tributaria nel - 
monde antico".
(4). Vid. Lama, "L*"economico" e le "Finanze di Atene" 
de Jenofonte", Arch. Fin. 1954.
(5). Vid. Moffa, "Evoluzione Storioa....", Aroh. Fin.
1950.
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vistos; debe tambien oonocer todos los gastos para elimlnar 
los superfluos y reduoir los que sean exoesivos" (1).
Reoonociendo asimismo oon DE SANCTIS (2) y PERROT (3) 
el extraordinario grado de perfeccion a que llego el ejeroi- 
cio del control en Atenas, y la exigencia de responsabilida- 
des en la gestion de los caudales publiées (4), con el oon- 
siguiente desarrollo del principle de publioidad. Ello no es 
obstaculo para afirmar rotundamente que la Hacienda atenien# 
se no conocio un presupuesto en su sentido juridioo propia—  
mente dicho.
No puede ser presupuesto juridioo el plan de entradas 
que ideara Jenofonte, siendc su finalidad,como él mismo po­
ne de manifiesto: pasar de una Haoienda primitiva y de pen—  
diente de las otras oiudades de la Liga, a una Hacienda pa­
trimonial y autenema, basada en el lucrative ejeroicio de la 
actividad mercantil. Si la razon apuntada no fuera lo Sufi- 
cientemente expresiva, bastarfa con considerar que las ideas 
d§ JENOFONTE, hechas publicas cuando hab£a caido en la des- 
gracia, nunca se llevarcn a la practica.
(1). Vid. Aristoteles, "Retorica", I, 4. Tambien M.An- 
dréadès "estudios" XX,Sesi6n Inst. Int. Est. Madrid 1931.
(2). Vid."II progresse economico e la finanza impéria­
le di Atene", en Storia dei Greci, vol. II.
(3). Vid. "Le droit public d'Atenes".
(4). Vid. Platon, "Las Leyes", Libre XII.
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No oabe hablar de presupuesto cuando se contemplan una 
serie de cuentas parciales ligadas a la realizacion de parti 
culares servicios publiées. Palta una idea de conjunto, una 
relacion, siquiera aproximada, entre les ingresos y los gas­
tos publioos, ÿroliferando sin embargo las cajas pilblicas - 
especiales afectas cada una de ellas a la satisfaccion de ne 
cesidades concretas.
No hay presupuesto en sentido juridioo allf donde la - 
Administracion publioa pueda gastar mas o diversamente de lo 
establecidc en el presupuesto. Con este significado afirma—  
mos que la Hacienda ateniense no conocio un presupuesto juri 
dico para sus gastos e ingresos.
5. En la historia de Roma, dice ROSTOVZEV (1), la Ha—  
cienda es el fndice mas reveladcr del grado de desarrollo de 
la sociedad y del Estado a lo large de las distintas fases - 
de su evelueion (2).
Dejando a un lado la epcca legendaria de les reyes, a- 
sentada sobre una economia exclusivamente agricola-pastoril 
de tipo patriarcal, carente de interes para nuestrc estudio.
(1). He visto este nombre tambien como Rostowzew en el 
Dizionario Epigrafico De Ri^giero; como Rostovtzeff en Sainz 
de Bujanda, obra oitada, pagina 121% como Rostortzeff en Pe- 
rrandis "Historia de la Cultura", pagina 284. El citado es el 
que aparece en la traduccion al italiano de De Sanétis "Sto­
ria economica e sociale dell*Imperio Romano".
(2). Vid. Rostovzev "Storia economica e sociale dell*Im- 
peric Romano", pagina 88.
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importa destaoar, siquiera sea brevemente, la Haoienda de Ro 
ma durante los quinientos afios de su vida republioana.
El aumento constante de las necesidades y de los ingre 
80S del Estado, la importanoia cada dia mayor adquirida por 
el censo de bienes y personas, el desarrollo del ordenamien- 
to financière, y,en general el progresivo aiejamiento de los 
Consules de la Administracion, debido a las crecientes acoio 
nes bélicas, llevaron a la creacion de la "censura", institu 
oion de importanoia capital en la evclucion posterior de la 
Hacienda romana (1).
Pocc a poco fui tcmando cuerpo la idea de un "aerarium 
pcpuli" cclocadc bajo la direccion del Senado, administrado 
por los Consules y cuya ejecuoion corrfa a cargo de los quaes 
tores. Con la aparicion de los Censores, la f uneion de los - 
Consules quedo reddcida en el ambito de la Hacienda a la fa- 
cultad de emitir ôrdenes de page. En consecuencia quedaron - 
claramente deslindadas las funciones de ordenacion y ejeou - 
oion de pagos, as£ como las cuentas de la Administracion y - 
gestion publicas (2).
De aquf derivo que Consules y Censores, al no tener - 
contacto directe ccn el dinero, no estuvieran obligados a - 
rendir cuentas de su gestion al Senado, sino a declarar oual
(^1). Vid. Humbert, "Saggio sulle finanze e sulla oonta- 
bilità pubblica presse i romani".
(2). Vid. Moffa, "Evoluzione storioa del oontrollo....".
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^b£a sldo el empleo dado a la rlqueza; f al contrario, los - 
quœ stores ( tanto por lo que respecta a les gastos como a los 
Ingresos).
En resumen, puede hablarse de un derecho del Senado a - 
autorizar la percepcion de impuestos, incluso de un control - 
legislative ejercido por el mismc organe tanto sobre los In­
greses como sobre los gastos, pero de ah£ a afirmar la exis—  
tencia de un presupuesto propiamente dicho, en su actual sig- 
ficacion juridioa, median diferencias abismales (1), No exis- 
t£a presupuesto en la Hacienda republioana de Roma, porque ni 
siquiera llego a existir un documente en el que de modo com^ 
pleto y unitarie se recogieran todos los ingresos y gastos del 
Estado. La Hacienda republioana romana no llego a tener una i- 
dea exacta del total de los gastos publioos verificados,y, ni 
en suehos, pudo pensar en limiter anticipadamente la aotivi—  
dad de les Consules, marcandoles, mediante leyes, el camino a 
seguir durante un determinado période de tiempo.
Las luchas por el monopolio de la pol£tica romana, que 
presidieron la vida de la Republioa a le largo del siglo I a. 
de Cristo (Escipiones, Mario, Sila, Pompeyo, César y Marco An­
tonio) terminaron con ella (2).
(1). Vid. Blanqui, "Histoire de 1*économie politique", 
Cap£tulo II.
(2). Vid. Montesquieu, "Grandeur et decadence des romains?
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El progresivo desarrollo de la burooraoia, la ezolusién 
del Senado de la aotividad administrâtiva y la oonoentracion 
de poder en manos de los emperadores (1), son los très aoon- 
teoimientos que presidieron la marcha de Roma hasta el 455*
Al finalizar las guerras civiles, el Senado y el Patri- 
oiado en general, vieron énormément e disminuido su poder y su 
prestigio, Los emperadores, sin embargo, que habian hsredado 
de Antonio y'Gleopatra todas las riquezas de Egipto, se oon—  
virtieron en las personas mas ricas del Estado. Deaeosos de - 
hacerse cargo de las riendas del Imperio, y poseyendo los me- 
dios necesarios para afrontar por si solos todos los gastos - 
publioos, nadie oso oponerse a sus pretensiones. Esta pesada 
carga que los emperadores colocaron sobre sus hombros, les da 
ba plenc derecho a exigir la direccion y el control de la Ha^ 
cienda publioa.
La administracion finanoiera paso a ser imperial de mo­
do lento. En un prinoipio les emperadores intervinieron para 
oontrolar, posteriormente para sustraer al Senado la direccioa 
de los caudales publiées, poniendc en su lugar funcionarios - 
que les fueran adictos. Funcionarios, que si en un prinoipio 
sollan ser esclaves o libertés del Emperadcr, poco a poco pa- 
san a serlo del Estado en la misma medida que este y el Empe- 
ràdor se van identificando. "Es imposible determinar el momen
(1). Vid. Rostovzev, obra oitada, pagina 88.
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to exaoto en que se produce esta identlflcaclon, dado que el 
prooeso se extlende a lo largo de todo un siglo" (l), pero - 
de lo que no cabe duda alguna es de que oon Vespasiano, admi 
nistracion del Estado y administracion del Emperador son una 
misma cosa.
De aqul a la personificacion del Pisco por los juris—  
consultes solo hay un paso (2). Y seme jante ampliacion del - 
conoepto va a significar la identificacion del Pisoo oomo su 
jeto juridioo del patrimonio del Emperador, ÿ como adminis—  
tracion finanoiera del Estado referida al Emperador.
Despues de esta introduooion nada puede extrafiar que - 
un funcionario, el "a rationibus", en un principle encargado 
de la administracion de la Corte y de los gastos e ingresos 
impériales (3), pase a ser oon Claudio un verdadero Ministro 
de Hacienda, slendo sustituido en sus antiguas funciones por 
el "a pAtrimonio" (^funcionario subordinado a aquél). Pues - 
bien, la conclusion a que queremos llegar es que la distribu 
oion de riquezas y gestion del patrimonio imperial realizada 
por el "a rationibus", nada tiens que ver con el modems con 
cepto de presupuesto.
(1). Vid. De Ruggiero, "Dizionario Epigrafico" V."Piscus".
(2). Vid. ülpiano, "Digests", 43» 8, 2, 4.
(3). El "a rationibus" era el "custos principalium opum", 
(Plinio, Epfstolas 8, 6).
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El "a rationibus" centralizaba en sus manos todas las 
rentas y peticiones de gasto, tanto de la Oorte como del Es­
tado; consiguientemente él llevaba a cabo el oportuno repar- 
to. Esta, y no otra, es la atribucion fundamental del "a ra­
tionibus" : repartir las rentas del Estado entre las diversas 
necesidades. El titulo que va a adoptar en tiempos de Adtia- 
no "procurator summatum rationum" es bien expresivo a este - 
respecte. Sus cuentas sen las propias de la gestion de un ad 
ministrador general, sin caraoter vinculante, sin estableoer 
limite algunc de oompetenoia para la propia Administracion - 
imperial, sin prévision de gestion alguna de cara al future, 
en una palabra, sin parecerse en nada a la actual conoepoion 
juridioa del presupuesto.
6. La caida del Imperio Romane no significo, en un prin 
oipio, la automatica sustituoion de las institueiones que ha­
bian caracterizado la vida del Bajo Imperio en los aflos si—  
guientes a Diocleciano. Sin embargo se perdio la idea del Es­
tado omnipotente consustancial al Dereoho Romane.
La Magestas populi Romani en nombre de la oual los Ma- 
gistrados romanes regfan soberanamente a sus c one iudadano s - 
dice 0.MAYER -, habfa permanecido viviente todavfa en las ins 
titucicnes del Bajo Imperio (1). Los pueblos germémicos no - 
fueron espaces de conserver esta herencia de la civilizacion
(1), Vid. O.Mayer, obra oitada, paginas 28 y 29.
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antigua (1).
VALDEAVELLANO refiriendose a los visigodos dioe:"La 
organizaoion de la Haoienda en el Estado visigodo fué solo 
una adaptaoion del sistema financière del Bajo Imperio a - 
las nuevas oirounstancias historioas, modificada en sus de 
talles. Faites de una organizacion finanoiera propia, los 
visigodos mantuvieron el sistema romane" (2).
Por lo que hace referenda a nuestro estudio es inte 
resante destaoar la observacion de SAINZ DE BUJANDA: "el - 
despotisme romane habfa conducido a la confusion de les re 
ourses publioos con la foztuna privada del Emperador; la mo 
narqufa visigoda restablece la distincion porque en la nue 
va conoepoion polftica el Rey ejerce el poder para la uti* 
lidad publioa" (3). El considerar hasta que punto fué ola­
ra esta distincion, de que modo la teoria viniera adultéra 
da por la realidad y, en general, dentro de que limites po 
dria decirae que entre Rey y subdito se establecieron rela 
ciones de derecho publioo, son cuestiones todas de enorme 
trascendencia, pero su completo desarrollo sobrepasa el ob
(1). Acerca de la semejanza de fonde existente entre 
las institueiones de los pueblos germanicos, véase por to­
dos Tocqueville "El antiguo régimen y la Revoluoion", pagi­
nas 29 a 31.
(2). Vid. "Historia de EspafLa", pagina 315.
(3). Vid. Sainz de Bujanda, obra oitada, paginas 183 
y siguientes.
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jeto de estas paginas (1). Lo que interesa demostrar es que 
en el Estado hispano-visigodo tampooo bubo presupuesto, por­
que la Haoienda visigoda solamente représenta, dentro de - 
nuestra historia financiers, el paso de la Hacienda Imperial 
romana a una Hacienda autonoma, en la que la naturaleza de -
las relaciones individuo-Estado son hartô dificiles de pre—
oisar (2).
No podia surgir la instituoion presupuestaria en su ao 
tuai significacion juridioa, alli donde ni siquiera existla 
una verdadera organizacion financiers, innecesaria de otra - 
parte al considerar el esoaso desarrollo del conoepto "ser—  
vicio publioo" (3), y la forma especial e^ que estes eelfcui 
ser cubiertos: los reoursos, por lo general, se procuraban - 
donde quiera que apareciesen las necesidades, satisfechas es 
tas pesdlan aquellos su razon de ser; el ejército estaba for 
mado solo por oiudadanos libres, los cuales debian atender a 
sus propias necesidades y avituallamientos; las obras de uti 
lidad publioa eran accmetidas en su mayor parte por los habi 
tantes del lugar; la justicia se administraba ccn el produc- 
to de las multas; en fin, ensefîanza y beneficiencia ecrrfan 
a cargo de la Iglesia.
(1). Vid. Sainz de Bujanda, ob. et. péginas 179 a 187.
(2). Vid. Sainz de Bujahda, cb. et, paginas 174 a 179.
(3). Vid. Moffa, "Evoluzione Storioa..." citado.
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SAINZ DE BUJANDA estima (bien es verdad que con atenua 
clones) que fueron juridicc-publiées los prinoipios que in—  
formaron las relaciones de la monarqufa visigoda con sus sub 
ditos. El Dootorando, en el momento presents, acepta con ré­
servas tal afirmacion, esperando que un future proximo le de 
pare la ocasion de volver con mas detenimiento sobre el tema.
No obstante, lo que a todas luces aparece claro, es que 
la administracion finanoiera visigoda no conocio un presupues 
to en su actual significacion juridioa.
7. El definitive asentamientc de los pueblos germani—  
008 en los lugares por ellos ocupados, y su progrèsiva fusién 
con los vencidos, abre paso a un nuevo periodo de la Historia 
conocido con el nombre de Feudalismo.
No basta para caracterizar esta época decir que "a la 
caida del Imperio Romano desaparecen los impuestos y restan 
solamente los derechos domaniales a favor de los sehores"(l). 
La nueva situacion, en realidad no tan nueva,pues ya a fina­
les del Bajo Imperio comenzaron a manifestarse claros sfnto- 
mas de descentralizacion del poder politico (2), viene des—  
crita con mayor precision por O.MAYER cuando dice "bajo el -
(1). Vid. Waline, obra citada, pagina 21.
(2). La insuficiencia del poder central prcdujc como in- 
mediata consecuencia una crisis general de las relacicnes en­
tre las partes que ccmpcnian el ccnjunte,perdiendcse el contao- 
to entre pueblo y ciudâd que tan bénéficiéso habla side para - 
Eimbos.(Fanfani "Storia economica", Utet, 1964).
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feudalismo no es el Estado el que se encuentra en presencia 
de los subditos, es el se&or en persona quien esta en juego; 
solo él se haya investido de unos dereohos que le son pro—  
pios y que le marcan una posicion de supremaola por encima 
del territorio y de los subditos; derechos que no son la ma 
nifestacion de una plenitud de poder como los actualss dere 
chos del Estado, sino que se adquieren unos despues de otros 
y por titulos distintos" (1).
Como se ha dicho con frase feliz "el sehor de la tie- 
rra paso a serlo tambien del poder politico", al gozar en el 
area de sus dominios territoriales del privilégié de inmuAi- 
dad (2). Sin embargo, llegados a este punto, es neoesario ha 
cerse la pregunta que con gran oportunidad plantea SAINZ DE 
BUJANDA* iOue sucedio durante este periodo en nuestros rei^ 
nos? (3). En nuestra patria - responds el citado autor - las 
oirounstancias historioas derivadas de la Heconquista ne fa- 
vorecieron en les primeros tiempos la fcrmacion de grandes - 
propiedades, por lo que los Principes no se vieron obligados 
a otorgar amplios privilegios de inmunidad. Puede decirse - 
que los monarcas conservaron en sus manos casi todas las a—  
tribuciones del poder pollico. Sin embargo, les avances de -
(1). Vid. O.Mayer, obra citada, pagina 30.
(2). Vid. Sanchez Albcrncz, cbra citada, pagina 295.
(3). Vid. Sainz de Bujanda, cbra citada, pags. 222 a 229.
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la Heconquista fueron favoreciendo la formaoion de la t if un—  
dios (sobre todo a partir de"'Alfonso VII), que sin llegar a. 
destruir los fundamentos juridicc-publioos del reino, ai su- 
pusieron en algunos casos (1).importantes concesiones en ma­
teria de inmunidades, mas propias del feudalismo que de un - 
poder politico unitario (2).
A la vista de la situacion descrita se hace dificil - 
concebir la existencia de un presupuesto,tanto en las monar­
quias feudales europeas, como en los reinos espaholes do los 
primeros tiempos de la Heconquista.
En la Alta Eddad Media ne se ccnccio una organizacion 
administrâtiva propiamente dioha asentada sobre normas asta­
bles: falta un verdadero sistema impôsitivo (3), la publici- 
dad es desconocida, la conexion entre los ingresos y les gas 
tes publiées inexistente, no hay limitacion alguna de tiempo 
en cuanto a la gestion, no hay ningun tipo de relacion con -
los oontribuyentes, no hay control En una palabra,no e-
xiste ni siquiera un esbozo formai de organizacion de la Ha­
cienda publioa, tcda vez que las fuentes de ingresos tenlan 
un caraoter predominantemente patrimonial, y que no se habla
(1). Vid. Valdeavellano, obra citada, paginas 926 y ss.
(2). "Principes, Duques y los otros grandes sefLcres - 
tienen podorlo cada uno de ellos de hacer justicig en su tie- 
rra y en tcdas las cosas que tienen rame de sefLorio"(Partidas).
(3). Vid. Sehmolders, obra citada, pégina 12.
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llegado a una clara separacion entre el patrimcnic regie y 
el eraric publico.
8. Existe toda una sérié de prestigiosos autore8 ita­
liano s (1), que en un exceso de mal entendido patriotisme,y 
buscando siempre para su tricolor bandera nuevas "américas", 
han pretendido descubrir en sus florecientes Republioas mé­
diévales verdaderos presupuestos. Ne obstante, ha side la - 
misma doctrina italiana, y por boca de une de sus mds auto—  
rizados représentantes en la materia, (lo cual pongo de mani 
fiesto con verdadera satisfaccion cientifica), quien se ha - 
esforzado por colccar las cosas en su lugar adecuad© (2).
Ciertamente en las Republioas de Plorencia y Venecia - 
se enouentran las primeras relacicnes de ingresos y gastos - 
conocidas, expuestas con un ciertc rigor sistematico (3).Ello
(1). Masé Dari, "Sul bilanoio dello Stato"; L. Rava, - 
"Il Sindacato parlamentare e il diritto del bilanoio"; Léo - 
"Storia del medio eve"; en cuanto a Siena, Banchi, "Gli or—  
dinament i^  economic i dei ccmuni toscani nel medic evo"; en - 
cuanto a Venecia, Quadri, "Compendio délia Storia veneta" y 
la recopilacion realizada per Pabic Besta; en cuanto a Pic—  
rencia Gherardl,"L*antica Camera del Comune di Pirenze"; y en 
cuanto a los Estados Pontificics, Mcsetti, "Organismi amminis- 
trativi finanziari e contabili del governo pontificio".
(2). Vid. Vitagliano, obra citada; y, Ricca Salernc "Sto­
ria delle dottrine finanziari© in Italia".
(3). Dejamcs por ello a un lado répertorias (o "receta- 
rios" como los llama Schmolders) semejantes a los elaborados 
por Carlcmagno, al "Bomus day book" de Guillermo el Conquista­
dor, o a los elaborados por los normandos establecidos en Na- 
poles.
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parece natural: la necesidad de elaborar algun tipo de plan 
financière solo pod£a presentarse allf donde el predominio - 
de una economfa monetaria, y las especiales condiclones de - 
bienestar que proporciona la convivencia ciudadana, hicieron 
factible el transite de una Hacienda patrimonial a una Ha —  
cienda publica, basada fundamentalmente en exacciones coacti- 
vas de caracter general. El impuesto que pagaban les habitan 
tes de las ciudades - dice SAINZ DE BUJANDA - no era arbitra 
rio come el tribute seHorial, sine "una prestacion relaciona 
da con las posibilidades de les contribuyentes, y que tenia 
por objeto la utilidad general y no el bénéficié exclusive - 
del sefior, de tal modo que el impuesto recobro su naturaleza 
publica que habia perdido durante la época feudal (1).
Estes planes financières representan a todas luces un 
innegable progress con relacion a las épocas anteriormente - 
consideradas: se formaban con cierta regularidad, venian a—  
probados en forma solemne por la suprema autoridad del Esta- 
do, y en su ejecucion los gobernantes electos haboa de afron 
tar las responsabilidades a que su accion diera lugar. 8in - 
embargo, tampoco en este case puede deoirse que esternes ante 
un presupuesto concebido en su actual significacion juridica. 
Y no lo estâmes porque - como dice VITAGLIANO - no todos les 
gastos quedaban comprendidos en aquel tipo de documente, y,-
(1). Vid. Sainz de Bujanda, obra citada, pigina 70.
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sobre todo, porque los criterios en los que se inspiraba a- 
quella administracion finanoiera continuaban siendo en bue- 
na medida de caracter patrimonial ( 1)•
9# Para encontrar un esbozo,no de presupuesto en su - 
actual significacion juridica, pero s£ de autenticos planes 
financières es necesario llegar a los albores del siglo XIII, 
ouando la decadencia del feudalismo ven£a precipitada por la 
accion con junta de dos fuerzas % Por un lado el auge del po-*!- 
der regio, por otro, los progresos de la burgues£a (2).
Se han relajado los v£nculos del vasallaje; el corner- 
oie, la industria y la vida ciudadana adquieren un renovado 
esplendor; consiguientemente, los cambios, la importancia - 
del dinero metâlico y el papel de la burgues£a expérimenta—  
ron un crecimiento extraordinario (3). Papel, que al amparo 
de la monarqu£a va a ascender hasta cimas pol£ticas insospe- 
chadas (4). En efecto, cuando al elements de los gastos ordi
(1). Vid. M.A.Vuitry, "Etudes sur le regime financier
de la France avant la Revolution de 1789”» y, Besson, "Le con­
trôle des budgets en France et a 1'étranger". En sentidc con­
trario Griulini, "Histoire d’Italie".
(2). Vid. Pirenne, "Historia economica y social de la E- 
dad Media", 1947.
(3). Vid. A.Thierry, "Monuments du tiers état".
(4). Acerca de la decisiva actuacion pol£tica de la bur- 
gues£a a favor de Felipe el Hermoso, en su pugna con Bonifa —  
cio VIII, vid. Toutain, "Histoire du Moyen Age".
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Darios del monaroa se afiadieron los enormes gastos produoi- 
dos por las freouentes guerras, el patrimonio privado del - 
rey no resdlto sufioiente para hacerles frente. En estas - 
oircunstanoias la monarqu£a se vio obligada a dirigirse ha- 
oia aquellas clases en situaoion economica desahogada, y - 
que al mismo tiempo estaban deseosas de zafarse del enmara- 
fiado ambiente feudal, tan poco propicio para los grandes ne • 
gocios (peajes, gabelas, fintas, derramas....eto).
Todas estas oircunstanoias - dice SAINZ DE BUJANDA - 
deoidieron a los Reyes a solicitar de sus subditos presta—  
ciones extraordinarias (1), y a resolver, de otra parte, las 
peticiones que les dirigian los représentantes de las ciuda­
des en deiaanda de proteccion. Es interesante observar que - 
desde el memento en que las areas regias comienzan a nutrir- 
se con las prestaciones de la burgues£a, el estado de la eoo 
nom£a nacional adquiere una importancia capital para la Mo—  
narqu£a (2).
La entrada del estado llano en la Curia Regia transfer 
mo la naturaleza de esta asamblea, cuyas funciones eran en - 
un principle las propias del consejo (3), en otra encargada
(1). Acerca del concepto de subditoy del porque de las 
prestaciones extraordinarias, vid. Sainz de Bujanda,ob,ct,211.
(2). Vid. Panfani, "Storia Economica",Utet, 1964.
(3). "Corte se llama al lugar donde esta el Rey y sus va- 
sallos y sus oficiales que le tienen que aconsejar y servir oon- 
tinuamente", (Partidas)•
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fundamentalmente del otorgamiento del "servioio" (1). Es de- 
oir, la relaoion contractual de tipo privado que mantenfa - 
el monaroa con los principales de su reino, sin perder su oa 
racter consensual, pasa a serlo de derecho publico desde el 
momento en que los monarcas solicitaron el servioio a los re 
présentantes de las ciuadades reunidos en Cortes.
Se afirma - dice ALBifÏANA - que desde el nacimiento de 
las Cortes en Castilla, la representacion de la sociedad es- 
tamental tuvo partieipacion directa en la aprobacion de los 
impuestos y gastosrpublicos, con la preponderancia un tanto 
sorprendente del estado llano (derivada de ser el verdadero 
sujeto pasivo de la carga tributaria). Tambien quiere afir—  
marse - continua el citado autor - la existencia de lo que - 
habrfan de ser mas tarde principles basicos de la vida presu 
puestaria: obligado destine de las sumas votadas a las nece- 
sidades para las cuales fueron solioitadas; imposibilidad de 
recaudar mas alia de la cuantia^robada por las Cortes; y li 
mitacion de la cobranza de subsidies en razon de la urgencia 
que motivo sû concesion. Sin embargo, una amp lia limitaoion 
al cuadro imaginado ven£a dada por la misma naturaleza de la 
faoultad del monaroa de solicitar el servioio.
(1). Vid. Sainz de Bujanda, bbra citada, peinas 234 a 
244, (acerca del concepto del servioio pag. 234, acerca de su 
naturaleza^ pag. 237). Tambien Canga Arguelies, obra citada, 
tome II, pagina 577.
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La faoultad de los reyes para dirigirse a sus subdi­
tos en pretension de nuevos recursos era incierta y no es- 
taba bien delimitada. La convooatoria de las Cortes era o- 
oasional, consiguientemente, la aprobacion de los ingresos 
y de los gastos ven£a efectuada de modo irregular. Al no - 
existir la correspondiente relacion entre facultades del - 
monaroa (1) y derechos del subdito, este ultimo ulitizo el 
consentimiento - cuando se le pidio - con un marcado signb 
polémico, es decir, coma instrumento de defensa mas que co 
mo medio de colaboracion.
SAINZ DE BUJANDA quiere ver en el consentimiento que 
el subdito prestara,por medio de sus représentantes,al o- 
torgamiento del servioio, consideraciones de "utilidad na­
cional". El Doctorando, por el contrario, estima que es - 
premature hablar de utilidad nacional en los siglos XII y 
XIII. Ni siquiera cabe la postura intermedia adoptada por 
lANNITO: "il consenso dei cittadini a taie prestazione sor 
se in quanto ritenuta da essi utile e conveniente agli in- 
teressi loro e délia nazione".
(1). "La tutela de las cosas divines y humanas a na—  
die pertenece tanto como al Pricipe.... que por Dios reinan 
los reyes y los poderosos hacen justicia", (Asamblea de Pon- 
taldara, 1173). En el mismo sentido se pronuncian las Parti­
das, las Cortes de Segovia de 1379, las Cortes del Real de
Olmedo de 1445 etc. Vid. Beneyto Perez, "Textes Politi—
CCS Espanoles de la Baja Edad Media", Ed. Institute de Es—  
iudios Politicos, 1946.
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Las "ayudas" oonsentidas del vasallo al sefior en Pran- 
oia, nuestros "servicios", y en general todo tipo de tribu—  
tos que ël rey recaudo de sus subditos durante la Baja Edad 
Media, lo fueron no por consideraciones de interés nacional, 
sigo por propio interés. "Las fuerzas sociales llamadas a le 
vantar las cargas de la Corona - escribe el propio SAINZ DE 
BUJANDA - hicieron sentir su presencia en la Administracion 
publica, limitando al poder regio en materia fiscal y condi 
cionando la entrega de sus auxilios economicos.siendo los 
propios monarcas quienes, queriendo evitar la resistencia - 
de sus subditos al pago de los servicios, se deoidieron a - 
convocarlos para pedirselos" (1). Las Cortes nacieron por - 
tanto - concluye el citado autor - para hacer posible que - 
afluyeran al tesoro los recursos que las necesidades de los 
reinos demandaban sin entrar en conflicts con las doctrinas 
que defendian el caracter voluntario de la imposicion.
El consentimiento del impuesto se présenta como un de 
reeho de los subditos opuesto a la faoultad de los monarcas 
de acudir constantemente a ellos en demanda de recursos; pe 
ro desde el punto de vista del subdito es fundamentalmente 
un derecho de defensa, una garantia y una seguridad frente 
a la arbitrariedad y abuses de los reyes (2). Los subditos
(1). Vid. Sainz de Bujanda, ob. ct. pagina 220.
(2). Vid. Mase-Dari, "Sul bilancio dello State",1899*
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convocados para dar su consentimiento a un nuevo tribute, no 
solian entrar en consideraciones acerca de la mayor o mener 
utilidad del gasto, sintiendose en consecuencia obligados o 
no a facilitar las sumas solioitadas. El unico examen inte­
resante para aquellas asambleas (Certes, Comunes, o Estados 
Générales) dominadas por un constante espiritu de rebelion 
y antagonisme, era el de oonsiderar si el sacrificio que se 
les exigia era para ellos excesivamente grave. Pocas veces 
se entro en averiguaciones sobre si el gasto podria ser rea 
lizado de modo mas economico, o sobre si habia necesidades 
mas apremiantes. A este respecte es enormemente ilustrativo 
un hecho que cita GNEIST (1): con ocasion de una solicitud 
de consejo que Eduardo III dirigio a los Comunes en 1350, - 
estos evitaron con toda serie de argueias y diplomacies el 
darselo "prevedendo che una richfesta da denaro sarebbe la - 
conseguenza del consiglio"; y en verdad,la formula final a- 
doptada no deja de ser interesante "doveva piacere anche a 
loro cio che placeva al Re ed a Grantz". De la misma manera 
fue sorteada una propuesta que les dirigio Ricardo II en - 
1379 sobre la mayor o menor conveniencia de la guerra, aun- 
que finalmente se inclinaron hacia la paz.
En resumen, las asambleas populares de la época limi- 
taron su injerencia al consentimiento del impuesto, el Rey
(1). Vid. Gneist, "Il Parlamento ingleae....".
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no représenta a la nacion, y, al votar los subsidios demanda- 
dos,mas que consideraciones de interés general se tenian en 
cuenta los propios intereses.
Andando el tiempo las funciones financieras de las Cer­
tes, de los Etats Généraux, o de los Commons, se iran amplian 
do: quedaràn perfectamente definidas la duracion del tribute 
y su distribucion, y naceràn las dos condiciones que sancio—  
nan y concretan définitivamente el derecho al consentimiento 
del impuesto (periodico examen preventive de los ingresos y - 
de los gastos y su posterior control), pero el memento que - 
nos ocupa la ingerencia de taies érganos quedana circunscri—  
ta al mere consentimiento por lo que se refiere a los ingre—  
SOS, y al examen de hechos consumados por lo que se refiere a 
los gastos (1).
Certes, Comunes y Estados Générales fueron ante todo un 
instrumento de limitacion a las pretensiones del poder regio, 
siendo precisamente esta idea la que preside su evolucion des 
de su nacimiento hasta su desenlace, con consecuencias tan —  
diversas en Inglaterra y en el continente (2).
(1). Vid. Carande, "Carlos V y sus banqueros", volumen 
II, "La Hacienda Real de Castilla", p^ina 507. En sentido - 
contrario vid. Martinez Marina, "Teoria de las Cortes", pa—  
gina 387.
(2). Vid. Sanchez Albomoz, "La Curia regia portugue- 
sa", 1920, paginas 154 a 160.
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En Espafia las e tapas principales que jalonan esta mar­
cha son: afio 1091 ( documento en el que Alfonso VI se dirige 
al obispo de Le6n, al conde Martino Plainiz y a todos los - 
habitantes de la tierra de Léon); aho 1188 (Asamblea de Le6n) 
y aflo 1367 ( en que Alfonso XI al aprobar la peticion 67 de - 
las Certes de Alcala - 1 - oonstituyo en Ley del Reino la - 
oondioion de que el consentimiento de las Certes fusse indis 
pensable - 2 - para que cualquier tribute pudiera ser juridi 
camente valide y exigible).
En Inglaterra (3) estas etapas son: arlo 1101 (Carta de 
la Libertad de Enrique I); a£Lo 1215 (Carta Magna, eh ouyo ar- 
tioulo C I  sa proclama el principle de que el impuesto debe - 
ser consent ido - 4 - por qui en ha de pagarlo) y, allo 1379 ( en 
que los Comunes optienen de Ricardo II todas las garahtfas e- 
xigidas para asegurar la définitiva adopcion del principle del 
consentimiento ) •
(1). Ley de Alcala que fué ratificada por Enrique III, 
Juan II, Carlos I y Felipe II, que la incorpore a la Nueva - 
Recopilacion.
(2). Vid. La declaracion de Juan I a las Certes reuni- 
das en Valladolid el afîo 1385.
(3). Vid. Gneist, "Il Par lamente inglese ne lie sue nni- 
tazioni durante il milenio dal IX alla fine del XIX secolo".
(4 ). Vid. Maiorana, "Il bilancio dello State", Roma - 
1930, donde se hace un formidable estudio de las pro me sas he- 
chas por Eduardo I de Inglaterra en 1272 ("lo statuto de ta—  
llagio non concedendo^).
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En Francia la evolucion fué mas tardfa: puede deoirse 
que hasta los ahos 1302 y 1314 no se confia a los Estado Gé­
nérales la f uneion de autorizar el impuesto (1), siendo aoa- 
so el aflo 1355, reinando Juan el Bueno, el moment o de su ma­
yor influencia, pues en 1367, reinando Carlos V, tenemos ya 
noticias de que los impuestos se recaudaban sin neoesidad - 
de ser consentidos (2).
Las oircunstanoias resehadas nos ponen de frente a una 
Haoienda que ha alcanzado un estimable grado de desarrollo, 
pero ello no debe inducirnos a pensar que la separacion en­
tre el Tesoro publico y el patrimonio privado del Rey fuera 
Clara y compléta. Es mas, los criterios que inspiraban el - 
gasto de las sumas concedidas por los pueblos a sus monarcas, 
asi como el modo concreto de verificar dichos gastos, eran - 
extremes punto menos que desconocidos por el pueblo (3), Las 
funciones de las Certes, de los Comunes y de los Estados Gé­
nérales, en un principle limitadas al consentimiento del im­
puesto, se iran abriendo paso y ampliando a lo largo de casi 
cuàtro siglos de incosantes luchas con la monarquia, para de 
sembocar, bien entrado el siglo XVII, en su compléta desapa-
(1). Vid. De Nervo, "Histoire des Finanees françaises".
(2). Vid. Desjardins, "Etats Généraux", Paris 1861.
(3). Vid. Broglio, "Forme Parlamentari", Brescia, 1865, 
Libre III, Capitule V. Tambien L.Rava, "Il Sindacato Parlamen- 
tare ed il diritto del bilancio", Riv. Dir. Pub. 1891.
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rieion bajo el absolutisme regio que domina el continente eu- 
ropeo, 0 en su definitive consolidacion bajo el reinado de - 
Guillermo III en Inglaterra (1).
La primera consecuencia a deducir de semejante estado 
de cosas es que la administracion finanoiera a partir de los 
siglos XIII y XIV no podia continuer utilizando los antiguos 
procedimientos recaudatorios. Asi pues, los ingresos fueron - 
en cierto modo catalogados y destinados a gastos espeoifioos. 
Este,y no otro,es a juioio del Dootorando el origen de aque—  
llos primitives planes, en los que de manera mas o menos or—  
denada y sintética se expresaba cuales podrian ser los ingre­
sos del Estado en un future proximo, al mismo tiempo que se - 
haoia un recuento genérioo de los principales montantes de - 
gastos. VITAGLIANO, aun sosteniendo con poderosos argumentes 
que el concepto juridico del presupuesto nada tiens que ver - 
con estos planes medievales, meros repertories de ingresos y 
gastos, no deja de reconocer la importancia que tuvieron doou 
mentes taies como el estado de prevision que en el aSo 1314 - 
présentera Felipe el Hermoso a los Estados Générales reunidos 
en Paris, documento que en cierto modo llego a distinguir en­
tre gastos ordinaries y extraordinarios (2).
(1). Vid. Todd, "Il Governo parlamentare in Inghilterra", 
Bol. 8c. Pol. Serie I, volumen III.
(2). Vid. De Nervo, "Histoire des finances françaises", 
Paris, 1862, Tome I.
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Ahora bien, el pretender, como lo hacen DE NERVO, BE8* 
SON (1), DESMGUSSEAUX DE GIVKÉ, EA0IOPPI (2) y lANNITO, entre 
otros, que la sistematizacion de la "ohambre de comptes" efec 
tuada en tiempos de Felipe el Hermoso (3), las cuentas presen 
tadas a los Comunes en el aôo 1379, u otros documentes analo- 
gos sean autenticos presupuestos, carece de justificacion. El 
que la principal forma juridica de control popular sobre la - 
gestion financiers (consentimiento del impuesto) alcanzara ya 
en el siglo XIII una formulaeion, al menos teorioa, tan acaba 
da, no debe llevar sin mas a la conclusion de que la contabi- 
lidad publica, es decir, lo que pudieramos llamar parte adje- 
tiva o formai de la administracionnfinanciera, se encontrase 
en un grado seme jante de evoluoion.
Probablemente nadie con tanto acierto como VUITRY ha - 
puesto de manifiesto el verdadero oaracter de los planes y - 
cuentas medievales a que nos estamos refiriendo (4). La orde- 
nanza de 17 de enero de 1314,dice el citado autor, tuvo por - 
objeto primordial regular la afluencia de las rentas de la co 
rona al tesoro publico, desdoblandose asf lo que hasta enton­
ces habla side sistema de caja unica.
(1). Vid. "Le contrôle des budgets en France et..."cit.
(2). Vid. "Commente allo Statuto del Regno".
(3). Vid. Desmousseaux de Givré, "Legislation...." cit.
(4), Vid. "Etudes sur le regime financier de la France 
avant la Revolution de 1789", Nouvelle S&rie, Paris 1893.
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La prâctica de presentar a las asambleas populares re- 
olentemente constituidas - dioe VITAGLIANO - formas rudiments 
rias de planes financières, se desarrollo extraordinariamente 
a lo largo del siglo XIV, y ello fué debido, principalmente,- 
al deseo (y necesidad) de obtener los oportunos recursos con 
la mayor urgencia y facilidad posibles. "Ma questi piani sono 
ben lungi dalle stabilire limitî? norme concrete per la ges—  
tione eoconomica délia Corona, perché in massima parte essi - 
si referiscono al pasato e quel poco che contengono rispçtto 
al future e cosi vago ed imprecise de non costituire alcuna - 
remora all'arbitrio del sovrano" (1).
Es en verdad dificil pensar que los monarcas vieran li­
mitadas politicamente sus pretensiones de gasto en una época 
en que la fuerza de la autoridad regia era casi absoluta (2). 
La unica preocupacion de los représentantes de los estados —  
reunidos en aquellas asambleas,era impedir que nuevos o mayo-
res impuestos vinieran a rec®r sobre ellos sin su consenti--
miento (3), y que, en la medida de lo posible, los auxilios - 
concedidos fueran destinados a las necesidades para las que - 
fueron solicitados (preocupacion esta que surgio en un perio
(1). Vid. Vitagliano, obra citada, pagina 149.
(2). "Tiene el Rey lugar de Dios para hacer justicia y 
derecho en el reino en que es Senor" (Partidas).
(3). Vid. Orlando, "Studi giuridici sul governo parla­
mentare", Arch. Giur. Serafini, Vol. XXXVI, l8o6.
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do ya niuy avanzado de la vida de dichos organismos).
En resumen, el transite del régimen feudal a la monar—  
qufa autoritaria no destruye el caracter contractual de las - 
relaciones de derecho publico establecidas entre Sefior y sub­
dito (1). Las prestaciones en un pricipio solioitadas exclusi 
vamente a los principales del reino, crecen con las necesida- 
de las guerras a un ritmo tan vertiginoso, que obligan a los 
reyes a dirigirse directamente hacia sus subditos en demanda 
de mayores recursos. Esta ampliacion de la base contribuyente 
obligé a dar entrada a sus représentantes en los primitivos - 
Oonsejos del Rey, ahora Oo#ines, Cortes o Estados Générales. 
Los debates en estas asambleas no se desarrollaron a la luz - 
de los supremos intereses del Estado, o de la utilidad nacio­
nal, sino que se discute la cantidad de recursos que los re­
présentantes de los estados estan dispuestos a facilitar al 
Rey. Partiendo de semejante premisa bien se comprende que el 
interés de Comunes, Cortes y Estados Générales, no fuera - 
inspeccionar minuciosamente la marcha de toda la administra­
cion finanoiera, sino establecer aquellas garantfas que impi 
dieran a los monarcas gravar nue vamente a los subditos sin -
(l). "Puero que tiene el Rey de Navarra con sus navarros 
y los navarros con su Rey: que los navarros sirvan al Rey como 
bueno s vasallos a buen sefior, el sefior que les haga bien como 
buen sefior a buenos vasallos" (Puero de Navarra).
"Nous voulons et avons octroyé aux dites gens qui nous 
ont octroyé les dites subsides, que leur chartes données par -
nous soient et demeurent en leur foroe et vertu" (Ordenan-
za de Juan el Bueno de Francia de 26 de mayo de 1356).
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haber recabado previamente su consentimiento (l).
En Francia, sin embargo, se mostro desde los primeros - 
mementos un especial interés en asegurar el empleo de las ean 
tidades concedidas, y, en general, por las cuestiones que hoy 
podriamos llamar de politica general del Estado. Por ejemplo, 
los Estados Générales de la Langue d’Oïl, convocados en Paris 
reinando Juan el Bueno (2 de diciembre de 1355), manifestaron 
que "toutes les aides dessus dites, profits et amendes quel—  
conques qui d'icelles isteront ou avendront per quelque manié 
re que se soit seront tournées et converties entièrement au - 
fait de la guerre....". Disposiciones aun mas minuciosas se - 
dictaron para vigilar el oumplimiento de lo estabîecido. Medi 
das todas, que forzosamente habrian de susciter resentimiento 
en la monarquia, animandola a dar un giro copernioano a las - 
institueiones financières en cuanto se presentase la primera 
ocasion.
Como conclusion sobre el estado de la Hacienda a lo lar­
go de los très siglos contemplados (desde finales del XII a —  
mediados del XV), podemos decir:
12, Que la administracion finanoiera permanecio en su —  
conjunto al margen de cualquier tipo de control popular tal y 
como se entiende este hoy.
22. Que la intervencion de los représentantes de los es-
(1). Vid. Vitagliano, obra citada, paginas 150 y ss,
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.tados se limito a tutelar sus propios intereses frente a los 
posibles excesos de los reyes.
32, Qua la Hacienda, en claro proceso de evolucion ha­
cia nuevas formas tributarias, continué, sin embargo, siendo 
en buena parte patrimonial.
4®. Que las relaciones del rey con sus subditos siguie- 
ron teniendo un marcado caracter contractual, hasta tanto no 
se afirmo el concepto unitario del Estado moderno, con conse- 
ouencias tan dispares en Inglaterra y en el continente.
52. Que en^ j las cirounstancias expresadas era imposible 
que surgiera un presupuesto propiamente dicho.
62. Que la evolucion hacia el Estado moderno, por lo que 
haoe referenda a la administracion finanoiera, y pese a las - 
objecciones indicadas, se manifestaba de modo acusado en todos 
los paises.
10. Lo que oaracteriza las transformaciones sociales y 
politicas de mediados del siglo XV y principios del XVI, es - 
que el Rey se convient e en el persona je central de la vida na 
oional. Solo él es lo suficientemente poderoso como para bene 
fioiarse del canon y de la po3rora, en su provecho se retorno 
al Derecho Romano, y a él pertenece como cosa propia la tarea 
inmensa de perseguir los fines del Estado. Resumiendo, puede 
deoirse que social, politioa y administrâtivamente el Renaoi- 
miento es el preludio de las Monarquias ahsolutas de los si#- 
glos XVII y XVIII.
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iOual fué a partir del siglo XV la preocupacion princi­
pal de la Europa Occidental? - se pregunta LAUPENBURGER -.La 
respuesta nos la da el mismo autor: "consolidar el territorio 
adquirido, unificarlo en un Estado primero territorial y des­
pues nacional, venciendo las resistencias particularistas o—  
puestas a la unificacion". Esta fué la tarea de la Monarquia, 
y la amplitud de sus prerrogativas - dice 0.Mayer - vino de- 
terminada por la extension del cometido a realizar (1).
Para llevar adelante semejante empresa la Monarquia ne- 
oesito mas que nunca que los reoursos afluyeran con regulari­
dad y abundancia al Tesoro publico (2), lo cual consiguio una 
vez que los reyes pusieron en movimiento la adquisicion coac- 
tiva de recursos, ejercitando facultades propias del imperium. 
Asi, los impuestos, que anteriormente constituian una entrada 
subsidiaria, aparecen en primer piano, quedando subordinados 
en un principle al consentimiento, y prescindiendo posterior- 
mente de él las todopoderosas Monarquias europeas. Mas este 
no fué conquista facil - dice SAINZ DE BUJANDA - , peso la - 
concepcion medieval voluntarista del impuesto, los antiguos 
privilégiés.... etc. Duras y continuas fueron las luchas es- 
pecialmente en Inglaterra, Espafia y Francia, entre los repré­
sentantes de los c ont ribuy e nt e s y la Monarquia, al tratar los
(1). Vid. O.Mayer, obra citada, paginas 47 a 65.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, obra citada, paginas 252 y ss.
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primeros de mantener el control sobre los ingresos proceden— - 
tes de impuestos que afluian a las areas regias. Pero mientras 
en Inglaterra los Comunes nunca desmayaron en su proposito de 
consentir el impuesto, y solo eso, en Espana y Franc ia se qui 
so ir mas alia, controlando la politica general del monarca(l). 
Los efectos no pud1eron ser mas dispares: en Inglaterra,por - 
la via del consentimiento los Comunes llegaran finalmente a - 
ejercer un control pleno sobre la total actividad finanoiera 
del Estado; en el continente, las triunfsuites monarquias uni- 
tarias pasaron a gobernar prescindiendo de las tradicionales 
Asambleas por estamentos, que practieamente ni siuqiera con—  
servsim ahora el vetusto derecho al voto del impuesto.
Tanto en Inglaterra como en el continente fueron aboli- 
das, casi completamente, las prestaciones personales e in na- 
tura, y sustituidas por un complejo sistema de tributes, que 
resultaba siempre escaso ante la oreciente actividad del na—  
ciente Estado. De aqui derive la necesidad de formar planes - 
financières que sirviesen de guia en su aocion al Gobierho, y 
estados de prevision en los que se inoluian la recaudacion y 
pages llevados a cabo por los Agentes de la Administracion (2).
(1). En Francia, por ejemplo, los Estados^Générales reu­
nidos en Rouen (1596) pidieron que una delegaoioh permanente, 
elegida por ellos, participase directamente en la administra­
cion del Reino.
(2). Vid. Vitagliano, obra citada, paginas 154 y siguien-
tes.
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Pero mientras en Inglaterra a traves de esos doeumentos, y - 
tras un siglo de dura lucha se llega por fin a un Derecho - 
presupuestario en su sentido moderne; en el continente, si - 
bien es verdad que se pro ducen sensibles progresos de oarac­
ter contable, y se afirma la distinoion entre patrimonio e - 
ingresos de la corona y patrimonio e ingresos del Estado, que 
oonstituye la base del Derecho presupuestario, no lo es menos 
que esas relaciones de ingresos y gastos por las que se gula 
la administracion finanoiera, permaneoen en el mas absolute - 
seoreto (1), siendo fundamentalmente meros planes de gestion 
interna sin valor juridico alguno, por lo que el Derecho pre­
supuestario, en su significacion moderna, siguio viviendo por 
fuera de las reglas que informan el Derecho Publico.
Carece por tanto de sentido afirmar - y as£ lo reconooe 
expresamente ALBIKaNA - que en las evaluaciones efectuadas - 
por los antiguos Consejeros de Hacienda (2) y Contadores Mayo 
res haya un verdadero presupuesto. El caracter fra^pnentario y
(1). Vid. Fasiani, "Principios de Ciencia de la Hacien­
da’ , donde se hace una detallada exposicion de las distintas 
practicas utilÉzadas por la monarquia absoluta para mantener 
el secrete de la calidad, cantidad y duracion de los gastos.
En el mismo sentido pero referido solo a la Admini^ s trac ion fi­
nanoiera ^francesa, Vid, Tocqueville "El antiguo Regimen y la 
Révolue ion".
(2). El Consejo de Hacienda - dice TOLEDANO - estaba ba- 
s^do en las tradicionales Contadurfas Mayores, y en él se for­
me la Sala de Millones ( en la que posteriormente se fusionaron 
la Hacienda Real y la Nacional, sustrayendose as£ a las Certes, 
en tiempos de Felipe IV, su f une ion en la Administracion finan- 
ciera).
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poco sistematlco de dlchas evaluaciones - dice el oitado au­
tor - solo puede hacer.de ellas primeros ensayos. Lo mismo - 
cabria decir de los proyectos de reforma fiscal elaborados - 
por las Juntas de Medios (1) que la Hacienda de la Corona fué 
redactando a partir de la unidad politica.
En Francia, MONTEL0ÜX ha querido ver un verdadero presu 
puesto en la Ordenanza de Carlos VII por la que se impuso a - 
recaudadores y cajeros la obligacion de redactar al comienzo 
de cada afïo un estracto de las oantidades cobradas y pagadas 
durante el aflo precedents (2). SEIDLER y M.von HECKEL reba—  
tieron cumplidamente esta postura,afirmando que tanto la refe 
rida Ordenanza de Carlos VII como otra analoga de Francisco I 
dirigida a los Généraux de Finances (3),son simples cuentas - 
particularss independientes en sus partidas y poco aptas para 
ofreder una idea, ni siquiera aproximada, de la situacion glo 
bal de la Hacienda. Representan, eso si, pasos muy importan­
tes con vistas a establecer un poco de orden en la actividad 
financiera del Estado.
(1). Las Juntas de Medios - dice Canga Arguelies - eran 
un organisme financière elemental, del que formaban parte per­
sonas designadas por la Corona con la finalidad de elaborar —  
proyectos y arbitrar los recursos necesarios para hacer frente 
a los orecientes gastos del Estado. Comenzaron a actuar en el 
reinado de Carlos I y duran hasta 1798, recibiendo a lo largo 
de su dilatada existencia toda suerte de czxicas.
(2). Vid. "La Comptabilité publique en Franoe".
(3). Vid. G.Bodin, "Les Livres de la Republique", 1577.
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Tambien Inglaterra ofreoe este tipo de ejemplos con los 
"financial statements" de 1411 y 1^21, cuya elaboraoion res—  
pondio a las peticiones que los Comunes dirigieron a Enrique 
IV, con vistas a un oonooimiento mas completo de las verdade- 
ras necesidades de la Corona (1). El caracter de estos docu—  
mentos es analogo al de sus coetaneos apareoidos en el conti­
nente •
Un caraoter particularisimo revisten nuestras"escritu—  
ras de millones" (2). Sin embargo, no parece que el juicio a- 
cerca de ellas pueda ser uniforme % solo las primeras ooncesio 
nés, es decir, las que vein de 1590 a 1632 (memento en que la 
Comision de Millones deja de ser independiente predominando - 
en su seno los funoionarios reales), presentan de modo oomple 
to las condiciones que en un principio se exigieron para el - 
otorgamiento del servioio, este es, que su administracion y - 
cobranza corrieran a ceirgo del Reino. Los afios 1632 y 1658 -
(incorporaoion de la Comision de Millones al Consejo de Hacien 
da) representan dos importantes jalonss en este prooeso de - 
cercenamiento de las prerrogativas del Reino que la Monarquia
(1). Vid. y.Portesme, "The Grovemanoe of England", ree- 
ditada en 1885 por Plummer.
(2). Las consideraciones que siguen han sido hechas te­
niendo présentes, de un^modo especial, las ideas de Sainz de 
Bujanda (obra citada, paginas 308 a 312). El Doctorando mani- 
fiesta de modo expreso su sentimiento por no haber podido pro­
fundi zar en este punto tod(} lo que hubiera sido necesario pa­
ra llegar a conclusiones mas précisas.
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absoluta habia inoiado en Villalar, y ahora coronaba, en 1688 
al decretar la prorroga automatioa de los servicios de millo­
nes. No obstante, ni siquiera mirando a las primeras "escritu 
ras de millones" puede hablarse de un verdadero presupuesto - 
en su actual significacion juridica. Cierto que existe-."una - 
vincùlacion directa de determinadas categories de ingresos a 
determinadas categories de gastos", incluso cabria hablar,con 
algunas observaciones, de "presupuesto parcial" (pues un pre­
supuesto en su concepcion juridica o es total, o deja de ser 
presupuesto). Sin embargo, parece que con escritura de millo­
nes o sin elle, la administracion financiera espafiola de los 
siglos XVI, XVII y XVIII (con diferencias de grado, claro es­
ta), no vio limitada su actuacion por Ley alguna, no hubo - 
unes cauces légales que la dijeran como y cuanto debla gastar. 
Existieron unas concesiones de dinero a la Corona otorgadas -f 
de mejor o peor grado, mayores o menores, siendo la suma de - 
taies concesiones y no la Ley el verdadero limite a la accion 
de la monarquia.
Acaso, la diferencia esencial entre la Hacienda del pé­
riode que nos ocupa y la de su inmediato precedents, observa 
MASÊ-DARI, este en que durante los siglos de la Administra—  
cion financiera patrimonial las dificultades del pueblo para 
ejercer algun tipo de control sobre la gestion publica, venian 
justificadas por la relativa independencia de los ingresos de
-  140 -
la Corona.(l); en tanto que en la administracion fiscal del 
Estado absolute, esas mismas dificultades responden a la des 
mesurada extension del poder regio. El acaparamiento de dere 
chos por la monarquia absoluta fué tal, sobre todo en Pran—  
cia, que gran parte de sus mas prestigiosas plumas, llegaron 
incluso a dudar de la propia naturaleza de los gastos e in—  
gresos publico8 (2).
"C’est une idée étroit et hargneuse celle des Anglais 
qu’il^font regler tous les ans, la somme qu’on voudra bien - 
aocorder au gouvernement et se reserver le droit de refuser 
1’impôt" (DU PONT DE NEMOURS).
Esta idea estrecha y agresiva los ingleses empezaron a 
cultivarla desde al afîo 1411, al solicitar los Comunes de En 
rique IV el derecho a examinar las cuentas del Estado, no al 
objeto de inmiscuirse en los asuntos propios de la Corona, - 
como habian hecho los Estados Générales en tiempos de Juan 
el Bueno, sino para frenar las peticiones de subsidio ceroio 
randose de su mayor o menor necesidad. Y asf, mientras en In 
glgterra empieza a tomar cuerpo la idea de que estableciendo 
el Par lamente las contribue ione s para cubrir cada caso con—  
creto, se aseguraba su convooatoria frecuente, en Francia, a
(1). Vid. Mase-Dari, "Sul bilancio dello State".
(2). Vid. Mercier de la Rivier, ”L’impôt est le résul­
tat de la oopropieté acquis au souverain dans les produits - 
nets des terres de domination" ("Ordre naturel et essentiel 
des sociétés’^). En el mismo sentido Du Pont de Nemours y el 
propio Marqués de Mirabeau.
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ralz de la terminacion de la Guerra de los Clen Aflo s, los Es­
tados Générales (Tours 1435, Orleans 1439, Tours 1443...etc) 
van haciendo suceslvas abdicaclones de sus derechos en favor 
de la Corona, hasta consentir como impuestos permanentes —  
"les aides" y "la taille" (1).
La historia financiera del siglo XV ingles es un lento 
caminar hacia la practica de consentir el impuesto al mismo 
tiempo que se exami nan los gastos. El Parlamento - dice 
SAINZ DE BUJANDA - se comprometfa a concéder recursos si el 
Rey asumfa el compromise de darles determinado empleo; el in 
oumplimiento de esta clusula significaba la negacion de futu 
ros recursos (2).
En las postrimerfas del siglo XV très grandes reinados: 
los Reyes Catolicos, Luis XI y Enrique VII, sirven para con­
solidar sus respectivas monarquias y dar solidez a los très 
primeros estados nacionales. La politioa seguida por cada - 
une de ellos respecte a Certes, Estados Générales y Comunes 
es muy semejante: se muestran respetuosos con dichas institu
ciones, pero en la practica gobiernan a sus espaldas, acu--
diendo a ellas solo en mementos de excepcional importancia. 
Hasta cierto punto, podria deoirse que el desarrollo del si­
glo XVI no marca difirencias fundamentals s entre los très -
(1). Vid. Esmein, "Cours élémentaire d/Histoire du 
droit française", 1875.
(2). Vid. Sainz de Bujanda, ob. ct. pags. 264 a 279.
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•grandes Estados europeos. Pranoia caminando mas de prisa ha­
oia el absolutisme (los pocos Estados Générales convocados - 
Orleans y Blois - se limitan a hacer meras declraciones plat6 
nioas) e Inglaterra en una posicion mas templada (pues aunque 
el Consejo adquirio cierta preponderancia respecte al Peurla—  
mente, los actes fundamentals s de los ludor se expresaron co­
mo decisiones del Rey y del Parlamento), vendrian a ser los - 
extremes de esta marcha hacia el siglo XVII, en la que Espafia 
ocupa una posicion intermedia. Efectivamente, el hecho de que 
las Certes de Madrid de 1567, 1578, 1579, 1583, 1586, 1588 y 
1592, repitan con tanta insistencia que no se podia imponer 
pechos nuevos sin otorgamiento de los Procuradores en Certes, 
las disculpas de Felipe II, y las enormes prerrogativas del - 
Consejo de Hacienda, son todo oircunstanoias mas que suficien 
tes para sospechar que el siglo XVI no debio ser tan explendo 
rose para nuestras Certes como piensan algunos autores.
El advenimiento al Trono de los Estuardo produje el cho 
que inevitable entre el Rey y el Parlamento, al pretender Ja- 
cobo I ejercer con exclusividad el poder supremo del Estado, 
asumido con tanta facilidad por sus coetaneos Enrique IV y - 
Felipe IV en el continente. En efecto, puede deoirse que con 
Enrique IV los Estados Générales, descrita su parabola comple 
ta (1300 - 1600), dejaron de convocarse dando paso al concep­
to de la soberanfa absoluta del Estado cuya titularidad (su—  
premacia) detentaron a partir de este memento de un modo -
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.pieno los monarcas (1). Un proceso parecido, pero en circuns- 
tancias bien distintas dada la general decadenoia de nuestras 
institueiones a le largo del siglo XVII, se verified en Espa- 
fia, A la vista de esta situaoidn parece inutil reoalcar que - 
ni en Pranoia ni en Espafia se daban aquellos requisites que - 
pudie rames oensiderar minimes, para que en ellas surgi era:-.i.un 
presupueste cen su actual signifioacidn juridioa. Ne fueren - 
presupueste les cince "estades générales preventives de ingre 
ses y gastes del reine” que SÜLLT présente a Enrique TV (1601) 
siende aprebades per su Oensejo (2), ni les exoelentes esta—  
des de prévision que COLBERT (1661-1683) oinfeccienara (auten 
tices modèles en cuante a su perfeocidn fermai) para ser exa- 
minades y aprebades per Luis XTV y su Oensejo (3), ni el mas 
proximo documente que NECKER presentara a les Estades Généra­
les (1789)» cuya ingenuidad y superficialidad ("el Rey recau- 
darà y pagara todes les afies las mismas sumas de dinere en - 
tante no sean modificadas las leyes vigentes") fueren puestas 
de relieve con enorme agudeza per LEROY-BEAULIEU en su clasi-
(1). Reinande Enrique IV se reunieron una vez en Rouen 
(1596), y la ultima convocatoria antes de la Révolueion, tuvo 
lugar durante la minoridad de Luis Xlll en Paris (I6I4 ).
(2). Vid. Sully, "Oeconemies royales et servitudes léga­
les" , y el Tome 111 de sus "Memoirs".
(3). Vid. P. Clement, "Histoire de la Vie et de la Admi­
nistration de Celbert", I846.
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oo "ïratado" (1). Lo mismo oabria deoir de las Rpresentaoio- 
nes de Ensenada de 1751, cuyo caracter viene admirablemente 
reflejado por TOLEDANO (2), asf oomo de los diferentes inten 
tea por ofreoer un cuadro lo mas complète pesible de nuestra 
Hacienda llevades a cabe per les Ministres de Carles III y - 
Carles IV (Pleridablanoa, Campemanes, Lerena, Gardequi, Vare 
la y Seler). Pere al lade de estes perfeccienamientes centa- 
bles, pedemes deoir que cen les Berbenes la Ley cemenzo a de 
suearse, hasta quedar envuelta en aquel famese escametee in- 
dustriade per Carles IV al premulgar la Nevfsima Reoepilaoion.
En resumen, tante en Espafia, come en Pranoia, Austria, 
Alemania e Italia, les documentes financières resefiades tie—  
nen un oaraoter estriotaaente administrative, no significan- 
do vinculo juridice alguno para les gesteres de les caudales 
publices. En la mayor parte de les paises estaba en vigor - 
el sistema de oajas espeoiales, centabiliZEuidese les ingre—  
ses y gastes per sus valeres netes, es decir, estâmes en la 
fase de la estadistica y de les perfeccienamientes oentables, 
pere en el continente eurepeo ne se ceneoe un presupueste en 
el sentide prepiamente juridice de la palabra.
(1). Vid. En el "Dictionnaire des Finances" de Say las 
voces "Budget general de l'Etat", y, "Trescr public", firma- 
das por R.Monclin.
(2). "Y comg ni la adminis trac ion ecenomica, ni la ci­
vil, ni la eclesiastica, ni la de ningun rame del Estade pue- 
den erganizarse cenven^entemente sin una estadistica de pobla- 
oién y de riqueza le mas apreximada pesible.••."(Teledano, ob. 
et. tome I, pagina 349).
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Complet amente distinto ful el desarrollo de los aoonte- 
oimientos en Inglaterra a lo largo del siglo XVII. Hasta tal 
punto fue diversa su evoluoion, que podemos afirmar con VITA- 
GLIANO que "il diritto di bilanoio nasce in Inghilterra sol—  
tanto sotto il regno di Carlo II Stuart, allorcohe la Camera 
dei Comuni invitata a votare nel 1665 un sussidio di Libras—  
250.000 per la guerra di Olanda, su proposta di Sir Giorgio - 
Downing, introdusse nell'atto propostô una olusola per la qua 
le il sussidio concesso non doveva essere applioato ohe all'og 
getto della guerra". Naturalmente no se llegé a 1665 haciendo 
girar la Have de la luz; el proceso fue lento, y en sus li—  
neas générales ha quedado plasmado en paginas anteriores (1). 
La "Petition of rights", el oonsiguiente cierre del Parlamen- 
to por el periodo mas largo de su historia (1629 - 1640), el 
establecimiento de la clausula de "appropriation" en 1665 y, 
los posteriores force#eos entre los Comunes y Carlos II, para 
llegar finalmente al "Bill of rights", no son sino otros tan- 
tos eslabones de esa cadena continua que constituye la Histo­
ria.
Como dice EALLAM, a partir de 1665, y sobre todo de las 
leyes de Julio y Marzo de 1689 el Gobiemo del Rey vino obli-
(1). Vid. A.Todd "Il Governo parlamentare in Inghilterra" 
vol. III, de la Biblioteca di Scienze politiche de Brunialti. 
Gneist "Il Parlamento inglesse. • • •" • W. R. Ansou "Loi et prati­
que constitutionnelles de l'Angleterre", vol I.
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gado a presentar cada afio al Parlamento estimaciones oonore—  
tas acerca de los gastos a reallzar (1). Y oomo era oondiol6n 
inexcusable, para la correspondiente concesion de recurses, - 
el que las sumas otorgadas se empleasen precisamente para los 
fines solicitados, se impuso oomo practica aneja al "obligadc 
destine de las cantidades presupuestarias"t
IG. El examen de las cuentas del Estado, y,
22. La exigencia de responsabilidades a aquellos fun—  
cionarios culpables de negligencia o malversacion en el mane- 
jo de los caudales publiées (2).
Llegados a este punto la evoluoion de las instituciones 
finaneieras inglesas deja de interesarnos dentro de lo que es 
prepiamente el objeto de este capitule ("Antecedentes del con 
cep to juridice del Presupueste"). Las "Standings Orders" mime 
ros 66 y 67 de 1707 y 1713 respectivamente, el "Consolidated
fund Act" de 1787....(3), hasta llegar a la Parliament Act -
de 1911 punto culmen del proceso resefiado,siendo todos elles 
jalones claves en la evoluoion del moderne Derecho presupues- 
tario, exceden sin embargo, a lo que era finalidad de estas - 
lineas, este est buscar antecedentes.
(1). Vid. Hallam, "Storia costituzionale di Inghilterra 
dal cominciamento del Regno de Enrico VII...",T. III, Cap.XI.
(2). Vid. Broglio, "Forme Parlamentari", Lib. III, C.V.
(3), Vid. Erskine May, "Histoire constitutionnelle de - 
l'Angleterre depuis l'avenement de George III", Tome I.
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11. Mientras, en el continente europeo, y sobre todo en 
Francia, tras un siglo de IluBtracion (1), se tendfa hacia - 
formas de Gobierno mas racionales. Lo cual suponla la aoepta- 
cion de las ideas de MONTESQUIEU (separacion de poderes) y de 
ROUSSEAU (omnipotencia de la voluntad general, es decir, de - 
la Ley -2).
En el àmbito de la Hacienda podfa presentirse el rumbo 
de los acontecimientos a la vista de las declaraciones que en 
1787 hioiera el primer Présidente del Parlamento de Paris a - 
Luis XVI% "es principle constitucional de la Monarqufa franoe 
sa el que los impuestos sean consentidos por aquellos que de-
ban soportar su carga y si vuestro Parlamento ha creido -
durante afios poder asegurar a Vuestra Magestad la obediencia 
del pueblo en materia de impuestos, elle ha sido debido mas a 
su celo que a su poder" (3). Un aflo mas tarde el Parlamento - 
desterrado en Troyes, sento nuevamente el principle que aguas 
del Sena aba jo remansaria en la Constituyente, quedando plas­
mado en el articule 14 de la Declaracion de Derechos del Hom-
(1). Vid. B. von Wiese, ob. ct. sobre todo de los Capi­
tules 4 al 7# Tambien Taine "Les origines de la France contem­
poraine. L'ancien regime", 3* edicion, 1876.
(2). Vid. Rousseau, "Contrat social", II, Cap. VI. Tam­
bien Sorel "L'Europe et la Revolution Française", Paris I885- 
1892) y, F.Rocquain, "L*ssprit révolutionnaire avant la Revo­
lution" .
(3). Vid. Leroy-Beaulieu, ob, ct. pagina 649. Tambien - 
Stourm "Les finances de l'ancien regime et de la Revolution".
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bre y del Oiudadano (1), que servia de portada a la Constitu- 
oion de 1791. En la parte prgânioa de dicho primer texto oons 
tituoional europeo (articuloa 5®, 6® y 7® del Capitule II) se 
recogian todaa las dispôsioiones en torno a las cuales iba a 
girar el nuevo Derecho Presupuestario: consentimiento del im- 
puesto (art. 5®), examen periodico de las cuentas del Estado 
(Eurt. 62) y, exigencia de responsabilidades (art. 7®). Desde 
este momento podemos en verdad decir que el moderne Derecho - 
Presupuestario se ha abierto paso en el continente. Sucesiva- 
mente (1807) se impondra la oportuna reforma de la contabili- 
dad en base a los nuevos principles (2), la creacion del nue­
vo Tribunal de Cuentas y la aprobacion del primer presupueste. 
La Ley de 25 de marzo de 1817, la Ordenanza de 2 de noviembre 
de 1827 y la Ley de 29 de enero de I83I son los pasos obliga- 
dos hasta llegar al Heglamento de 31 de mayo de 1862, que slg 
nifico la definitiva derrota de la reaccion absolutista, que­
dando para siempre consagrados los principios de autorizacion 
anual del gasto y gestion de los caudales publieos por el Go- 
bierno de conformidad con la Ley del presupuesto.
(1). Vid. Taine, "La Revolution", 3® edicién, 1878-85. 
Tambien Vivier, "Storia generale délia Revoluzione francese... 
al 1841", Tomo I, Plorencia I84I.
(2). Vid. De Nervo, ob, ct. Tomo II, pagina 410. Tambien 
Stourm, "Bibliographie historique des finances de la France en 
dixhuitieme siecle".
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En Espana se signio una evoluoion paralela a la france- 
sa (1). Desde el Deoreto de 22 de marzo de 1811 dado por las 
Cortes reunidas a la sazon en Cadiz, hasta la Ley de Adminis- 
tracion y Contabilidad de 1870, nuestro pais pasa por una sé­
rié de vicisitudes, cuya principal caracteristica fué el sis- 
tematico olvido por el gobierno del Rey, de aquellos prinoi—  
pios que la oposicion habia conseguido llevar al papel en un 
momento dado. Asi frente a la Constitucion de 1812 Fernando - 
VII consider© que las "contribuciones emanaban de su soberana 
autoridad" (Deereto de 16 de abril de I8l6). A los très presu 
puestos del periodo 1820-23, suceden doce afios de absolutisme 
en los que solo cabe destacar los meritorios esfuerzos de Ba­
llesteros por poner algiin orden en nuestra Hacienda publics. 
En 1835 reaparece el criterio constituoional, sobresaliendo - 
los trabajos del Conde de Toreno. Y de la vigencia de las - 
Constitueiones de 1837 y 1845, con mayor elocuencia que oual- 
quier comentario hablan los propios hechos % de 1845 a I878 -
solo siete presupuestos fueron discutidos y aprobados en Cor­
tes (2).
En resumen, la evoluoion de la legislacion financiers - 
dio lugar a un sistema logico y complète de normas, al que en
(1). Vid. Teledano, ob. ct. Capitules XXI y XXII.
(2). Otros siete fueren aprobados por Real Décrété, y 
el reste con may orfas amanadas estando en vigor ya el presu­
puesto.
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JTiaglaterra se llego en los primeros afios del siglo XVIII y - 
en Europa a lo largo del siglo XIX, es deoir, a medida que - 
se fué asentando el constitucionalismo en los distintos pai­
ses. A gartir de este momento el regimen politico de los Es- 
tados europeos quedo inspirado en principios similares, de- 
sapareciendo las profundas diferencias que durante los siglœ 
XVII y XVIII habian separado al continente de Inglaterra (l).
12. Oomo hemos visto,del derecho a consentir los impues 
tos, nacio la practica de examiner primero, y autorizar des­
pues, los gastos publicos. Esta exigencia trajo consigo una - 
mejora de las practices contables, que fué en definitiva la - 
que hizo posible el efectivo control de la Administréeion fi­
nancière por parte de los organos representatives, una vez - 
llegados a sistemas de gobiemo mas democréticos.
Cuando la intervene ion de las Asambleas representatives 
en la gestion de la Hacienda, peso del simple consentimiento 
del impuesto a dicter las normas en virtud de las cuales iba 
a desarrollarse la total actividad financière del Gobierno, - 
bien podemos decir que habia nacido el Derecho Presupuestario, 
que no consiente o rechaza, sino que ordena y régula. Desde - 
este momento el presupuesto del Estado adquiere su actuel sig 
nificacion juridice y contable. A dicho concepto se ha llega- 
do, como hemos visto, lentamente, a través de un graduai desa
(l). Vid. Sainz de Bujanda, ob, ct. pagina 263.
-  151 -
rollo de las exigencies pol£ticas y sociales de las diverses 
oomnidades, e importa destacar que su marcha fué penosa.
Siguiendo la évolue ion del institute presupuestario, - 
hemos seguido tambien la evoluoion del Estado, de sus funoio 
nés y de sus organismes politicos hasta desembocar en el Es­
tado liberal de Derecho. Pero el Estado liberal de Dereoho - 
no monopoliza todo el Derecho. Superada esa forma de organ! 
zacion de los poderes del Estado, el Presupuesto deja de ser 
"Eirma de defensa", para convertirse en "arma de efioaoia", - 
que instrumenta y sirve de cauce a la fabulosa intervenoion 
del sector publico dentro de la economia nacional.
Al lado de las anteriores consideraciones surgen otras 
mevast ^Qué caracter revisten aquellos documentos financie- 
ros ordenados al margen de principios juridicos, pero que sin 
embargo, externamente aparecen bajo la forma de Presupuestos?, 
^Qué papel incumbe al Presupuesto dentro del moderno Estado - 
social de Derechc?.
La respuesta a ambas cuestiones presupone en cierto sen 
tide haber enc ont rade una solucion a lo que constituye el ul­
terior desarrollo de nuestro trabajo, es decir, signifies ha­
ber resuelto el problems de la naturaleza y valor juridicos - 
de la Ley del Presupuesto.

III.- NATURALEZA JURIHECA DE LA LET DEL PRESUPUESTOv
1. Origen de la controversia aoeroa de la naturaleza de
la Ley del Presupuesto•
2. El perfecoionamiento, en cuanto a los terminos, de -
la controversia acerca de la naturaleza de la L%r -
del Presupuesto.
A. La obra de Gneist.
B. La obra de Laband.
3. La influencia de Laband:
A. En la doctrina Alemana (Arndt, Bornhak, Schulze, 
Se idler, Jellinek, Seydel, Auschütz^HüHlHlpé.
B. En la doctrina Italiana ( Zammarano, Brunialti, Ra 
cioppi, Orlando, Ranelletti, Graziani, Morselli, 
Zanobini, Bentivenga, Mortati y Arena).
0. En la doctrina Prancesa (Boucard, Jèze, Esmein, - 
Stourm, Hauriou, Allix, Laufenburger, Trotabas, - 
Waline y Barrère).
D. Las posiciones especiales de Arcoleo y Duguit.
4. La Ley del Presupuesto como Ley ordinaria.
A. Los puntos débiles de la doctrina que considéra - 
el Presupuesto como Ley en sentido formai.
B. La escasa utilidad de la oposioion entre Ley en 
sentido formai y Ley en sentido. material.
C. Principales représentantes de la doctrina que - 
considéra el Presupuesto como una Ley ordinaria: 
Haenel, Majorana, Masé-Dari, Vitagliano, Flora, 
y Fonrouge.
D. La Ley del Presupuesto como Ley de organizacion.
5# Nueva formulaeion de la controversia acerca de la - 
naturaleza de la Ley del Presupuesto.
6. La Ley del Presupuesto en el Derecho positive espa- 
fiol.
7* Gonelusiones.
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III.- LA NATURALEZA JURIDIOA DE LA LEY DEL PRESUPUESTO.
1. La controversia aoeroa de la naturaleza juridlca de 
la Ley del Presupuesto, tuvo sus origenes en Alemania a raiz 
de la promulgacion de los primeros textos constitueionales - 
de Baviera, Wurtemberg, Baden y Hessen, en cuyos documentes 
se plasmaron las ideas recien ezportadas por los doctrina—  
rios franceses acerca de la igualdad y de la libertad, y - 
mas concretamente, aquellas que bac fan referenda al derecho 
de los pueblos a prestar su consentimiento a los impuestos y 
a examiner el empleo dado a las sumas concedidas (1). Este - 
progrèsivo perfecoionamiento de los metodos de ingerencia de 
los pueblos en la gestion de los caudales publicos, desembo- 
ca en el derecho al Presupuesto que es el instrumente mas a- 
cabado del control popular sobre la actividad financiers del 
Gobierno.
El principle de la separacion de poderes y el nacimien 
to del mo demo Estado de Derecho traen consigo, junto a la - 
sumision del obrar administrative a la norma juridica, un do 
ble orden de consecuencias de la mayor importancia para el - 
objeto de nuestro estudio:
(1). En la elaboracion de esta parte de la Tesis ha si­
do tenida en cuenta de modo especial la obra de Vitagliano - 
"II contenjLLto giuridico della legge del Bilancio". Sin embar­
go, per carecer de los suficientes conocimientos del idioma 
aleman, no he podido considerar con el mismo detenimiento la 
obra de K.Helnlg, "Das Budget", lo cual lamente muy de veras.
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12, Son aotos administrâtivos los realizados por un or- 
gano administrative,
22. Son actes legislatives los emanados del poder legis 
la t ivo.
Sentadas las permisas anteriores ^Que significaba deoir 
que el Presupuesto vendrfa establecido por Ley?, o lo que es 
lo mismo % &cuales eran el sentido y alcanoe juridicos de esa 
Ley?.
Como hemos dicho, fueron los tratadistas alemanes los - 
primeros en ocuparse del problems, debido principalmente al - 
impacto que produce introducir textos constitueionales ^avan- 
zados", all£ donde las bases sobre las que se asienta la prac 
tica administrâtiva cotidiana,distan bastante de estar en con 
diciones de asimilar semejantes situaciones de progress. Y - 
as£, ya en el lejano 1823 MALCHUS afirmaba que el Presupuesto 
no era una Ley, sino simplemente una tiorma bésica 'para la bue 
ha administraoion de la Hacienda". Siete afios mas teurde, vol- 
viendo sobre el mismo tema, completaba el citado autor alemân 
su pensamiento diciendo que "el Presupuesto no pod£a ser Ley 
porque le faltaba aquella precision y exactitud que caracteri 
zan a la Ley" (l), lo que significaba que el Presupuesto no - 
deb£a ser considerado como norma invariable y permanente de - 
la actividad financiera del Estado, sino mas bien como crite-
(l). Vid. Malchus, "Politik der inner en Staatsverwaltung" 
y "Handbuch der Pinanzwissenschaft", citadas por Vitagliano.
—  154
rio fundamental que presidiera la maroha general de la Admi­
nistraoion publica.
En el afio 1835 ROTTECK declaraba que "el Presupuesto era 
un acto de administraoion en .virtud del cual determinados in- 
gresos ven£an asignados a la satisfaccion de determinadas ne- 
cesidades, estableciendo en concrete las fuentes de las que -
i
se obtendrian dichos recursos" (1), de lo que se desprend£a - 
que el Presupuesto no era en s£ y por s£ una Ley, sino una - 
"cuenta", que en lugar de refie jar hechos y resultados, esta­
ba basada en disposiciones en parte administrativas y en par­
te legislatives.
Cuando en el afio 1836 PFIZER observera que "la palabra 
Ley pod£a ser utilizada en dos sentidos: bien como declaraoién 
estatal de una norme juridica, o bien como manifestéeion so—  
lemne de la voluntad del Estado a través de la representacion 
estamemtal" (2), puede decirse que doctrinalmente la contre—  
versia en. tomo a la naturaleza juridica del presupuesto, que 
daba fi jade casi en los mismo s términos que treinta afios mas 
tarde lo hicieran STOCKMAR y LABAND, pues si bien PFIZER no 
utilize expresamente los términos "ley formai" y "ley material", 
claramente establece su distincion, de otra parte antiqu£sima.
(1). Vid. Rotteck, ''Lehrbuch des Vemunftrechts", citado 
por Vitagliano, ob. ct. pagina 159.
(2). Vid. Pfizer, "Des Recht der Steuer verwilligung nach 
den Grundsatzen der Wurtembergischen Verfassung", citado por 
Vitagliano.
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aplioando al presupuesto la primera expresion, oon lo que la 
ley financiera por excelencia seguia oonservando su esenoia 
administrâtiva, siendo la prescripcion constituoional ("el - 
presupuesto debe venir establecido por Ley") la unica razén 
que induo£a a dar el nombre de Ley a l^ una disposicion gubor­
namental perteneciente al OEEunpo de la gestion admini s t rat iva 
y falta de la neoesaria generalidad".
Casi al mismo tiempo que se desarrollaba en Alemania - 
la polémioa doctrinal referida, en Francia un hombre politi­
co, B. Constant, saliendo al paso de las pretensiones de M. 
Roy que se afanaba en trasladar el centro de gravedad de la 
administraoion financiera del Gobiemo a la Camara (1), eifir 
maba que otorgar a la Camara la posibilidad de rechazar el - 
Presupuesto, era poner en sus manos un arma que "bouleverse­
rait la fortune de l'Etat et le précipiterait dans une revo­
lution. ..ai je besoin de faire observer qu'il en résultera - 
contre la represetation nationale une haine universell?" (2).
La £ndole de estes dos pueblos, el aleman y el francés, 
la diferencia de sus instituciones y de s& legislacion - di­
ce Vitagliano - llevo a los primeros a adentrarse en los pro 
blemas de caracter teorico que la Ley del presupuesto presen 
taba, en tanto que los franceses se sintieron mas atraidos -
nel".
(1). Vid. Stourm, ob, ct. pagina 46.
(2). Vid. B. Constant, "Cours de politique constitution-
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por las cuestiones estrictamente pol£ticas* Pero como suele 
suceder en toda controversia de naturaleza constituoional, - 
los mot ivo 8 juridicos y los politicos no anduvieron durante 
mucho tiempo por ceuninos distintos. Y, en efecto, HOTTECK y 
PFIZER que al tratar el presupuesto desde un punto de vista 
juridico se habian inclinado a negarle eficacia legislative, 
pocos afios mas tarde,movidos por consideraciones politisas, 
se convirtieron en los mas ardientes defensores de la legali 
dad de la no aprobacion presupuestaria por las Camaras.
ROTTECK afirmar£a que "el derecho de aprobar o recha—  
zar el presupuesto era el alma y la fuerza mayor del sistema 
monarquico representative, constituyendo el arma mas podero- 
sa en manos de los pueblos para afirmar sus derechos fronts 
al trono" (1). En el mismo sentido se manifesto PFIZER, al - 
sostener que "la representacion de los Estados pose£a de mo­
do pleno y absoluto el dereoho a no consentir cualquier tipo 
de impuesto, representando tal derecho para el pueblo la ga­
rant £a suprema de la observancia de la Constitucion, el me­
dio mas eficaz para influir sobre la conducta del poder eje- 
cutivo" (2). El reconocimiento de tal derecho, sin embargo, 
no llevo a sus autores a considerarlo modo usual de hacer va-
(1). Vi(J. Rotteck, "Wemunftrecht", citado por Vitaglia­
no, ob. ct, pagina 161.
(2). Vid. Pfizer, "Recht der Steuerverwilligung", citado 
por Vitagliano.
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ler las Camaras sus pretensiones frente al Gobiemo, dejaron 
Clara constancia de sus réservas y temores ante un posiblor- 
abuso en su utilizacion. No obstante, lo que importa de s ta—  
ccœ ahora es que la doctrina sentada por ROTTECK y PFIZER go 
z6 de general aceptacion hasta la aparicion en el afio 1637 - 
del "Staatslehre" de STAHL, y en IÔ40 de "Das Staatsrecht des 
Konigreichs Wurtemberg" de R. MOHL. Es mas, puede decirse - 
que a pesar del impacto producido por las dos obras citadas, 
el derecho de las Camaras a rechazar el documente presupues­
tario continué siendo teorfa dominante. Vienen a confirmarmos 
en esta idea la publicaoion de los textos constitueionales de 
Francfort y Prusia (ambos posteriores al afio I848) inspirados 
en los modelos frances y belga, a la sazon los mas libérales, 
y, a sensu contrario, las palabras del mismo Bismarck.
Con el discurso del oanciller Bismarck de 27 de enero - 
de 1863 entrâmes en una de las fases mas agitadas que ha pre- 
sidido la controversia acerca de la naturaleza juridica del - 
presupuesto. Decfa en aquella ocasion el enérgico oanciller, 
que la tecr£a carece de valor cuando la necesidad acucia, que 
asegurar el normal desenvoIvimiento de los servicios publicos 
se impon£a de modo absoluto en aquellas circunstancias, fren- 
te a cualquier otra consideracion de tipo politico 0 Juridico, 
y que, en definitiva, el veto de las Camaras nunca hab£a teni 
do la fuerza de la Ley. Las Camaras invocan el articule 99 de 
la Constitucion, el cual se expresa en los siguientes térmi—
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nosI "todos los ingresos y gastos del Estado deben ser previa 
mente calculados y llevados anualmente al presupuesto", pero 
qué afîade de nuevo este artioulo - prosegu£a Bismarck -• "Es­
te articule lo unico que nos dice es que el presupuesto debe 
ser anualmente establecido por medio de una Ley, iy como se - 
hacen las Leyes?. El articule 63 de nuestra Constitucion no - 
deja lugar a dudas a este respecte: para que un proyecto de - 
ley se convierta en Ley, se requiere el concurso de la Corona 
y de ambas Camaras; el citado articule, ademés, réserva al - 
Bundesrat el derecho a rechazar un presupuesto adoptado por - 
el Reichstag. En case de desacuerdo entre ambas Camaras nada 
dice la Constitucion, pero lejos de inclinarse hacia una cier 
ta supremac£a del Reichstag, expresamente manifiesta la igual 
dad absoluta de los très poderes (Corona, Camara Alta y Cama­
ra Baja), les reconoce los mismos ilimitados derechos y no de 
ja abierta para llegar a un acuerdo otra via que la del com­
promise. A s £ pues, siendo una de las caracteristicas del régi 
men constituoional la transaccion y el compromise...."(1). 
Ahora bien, aun admitiendo sustancialmente el hilo de la ar—  
gumentacion de Bismarck, lo que no ofrece duda es que la ley 
del presupuesto, a tenor del articule 63 de la Constitucion - 
prusiana, no pod£a existir sin concurrir a su elaboracion los 
tres poderes referidos. Peeo al mismo tiempo, siendo la ley -
(1). Vid. Leroy-Beaulieu, obra citada, paginas 653 y ss.
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del presupuesto una ley anual, constitucionalmente era de to­
do punto nssesarlo aquel concurso de los tres poderes a que 
hacia referenda Bismarck.
Ante la situacion descrita ique solucion teorioa adop—  
tar?. Practicamente el problema comenzo a resolverse a raiz - 
de la victoria de Sadowa, que supuso el espaldarazo a la po—  
litica de Bismarck, y quedo zanjado despues del habil discur­
so de Guillermo I ante las Camaras (26 dê agostd de 1866) es 
decir, dos meses despues de Sadowa. El terrene estaba,pues, - 
bien abonadoi una brillante victoria militar, la rehabilita—  
cion de Bismarck una vez demostrada la finalidad que persiguié 
su politica, y, en general, el espiritu del pueblo aleman tan 
poco propenso a tomar partido contra los poderes constituidos, 
eran todo circunstancias de hecho que facilitaban enormemente 
la "rec one iliac ion" entre el Reichstag y el Gobiemo. Y por si 
todo lo anterior resultara insuficiente, la Corona dando prue- 
ba de una gran inteligencia, tomo la iniciativa pronunciando 
un discurso de «pertura, que por su tino y claridad para el — 
tema de nuestro estudio, nos permitimos reproducir en algunos 
de sus parrafos mas destacados: "En estes ultimes afîos el pre 
supuesto no ha podido ser establecido de acuerdo con la repre 
sentacion nacional. Los gastos publicos realizados durante es 
te periodo de tiempo carecen de la suficiente base legal, ba­
se que a tenor del articule 99 de la Constitucion no pjiede e- 
xistir s in una Ley anualmente establecida entre mi Gobiemo y
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las dos Camaras. Yo lo reconozoo de nuevo. Si mi Gobierno ha 
admini8trado falto de esta base le^l, ello ha sido oon la - 
conviecion de que era absolutamente neoesario hacerlo asl, - 
pues estaba en juego la existenoia misma de la Monarqula.Con 
f£o en que los ultimos acontecimientos habran contribuido a 
facilitar un principio de acuerdo, para el cual es indispen­
sable que el refrendo que se solicita de la representacion - 
del pa£s, para la administraoion llevada a cabo s in ley de - 
presupuestos, sea concedida facilmente. De este modo el con- 
flicto quedara eliminado para siempre".
2. Naturalmente el conflicto no quedo eliminado para - 
siempre, sino que premanecio vivo, pero lo que interesa des­
tacar a la vista de las palabras de Guillermo I, es como a - 
veces puras consideraciones politicas han influido sobre la 
marcha de las doctrinas juridicas, de manera mas decisiva que 
oientos de voluminosos y prof undos tratados sobre el mismo —  
tema.
A. No séria aventurado despues de lo dicho, establecer una 
relacion de causalidad entre la situacion alemana durante el 
trienic 1863 - 66, y la aparicion en 1867 del "Budget und Ge- 
setz" de GNEIST (l). El proposito del citado autor aleman pa­
rece claro: ^donde estaba la cuna del parlamentarismo? - en - 
Inglaterra inc?, pues vayamos a ella, estudiemos sus institu-
(1). Existe traduccion italiana bajc el titulc "Il^ Bilcui- 
cio e la Legge", Plorencia 1869.
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Gdones, Investlguemos oomo se desenvuelven las relaoloues en­
tre, sus poderes, cmalicemos cual fué su origen y oomo se desa 
rrollaron estas posteriormente (1). Solo as£, pensar£a el 1- 
lustre publioista aleman, estaremos en oondioiones de dar una 
respuesta adeouada al problema que nos ooupa. Y efectivamente, 
GNEIST dedioo la mayor parte de su obra a la investigaoion de 
las instituciones politicas inglesas. Al "Budget und Gesetz" 
siguieron "Englander Verwaltungsrcht" (2) y "Gesetz und Bud—  
get", en tcdas ellas se respira esa tendencia autorltaria que 
caracteriza a la mayor peirte de la literatura alemana que ha 
tocado temas del Derecho Publico, al mismo tiempo que ofrecen 
un arsenal de datos, fechas y citas cuya comprobacion le ha - 
sido imposible verificar al doctorando (3), Dicho esto a modo 
de preambulo, pasemos a un examen mas detenido de lo que sig- 
fica la aportacion de GNEIST dentro del marco de nuestro estu 
dio.
Segun GNEIST, la f uneion que la Camara de los Comunes e- 
jercita al votar los oreditos comprendidos en los "Estimates", 
as£ como el acto final de su aprobacion, no pertenece ni al —
(1), Vid. Gneist, "II Parlamento inglese nolle sue muta- 
zioni durante il milenio del IX alia fine del XIX secolo".
(2). Existe traduccion italiana bajo el titulo "II Dihit- 
tooamministrativo ingle se".
(3). Vid. Gneist, "Lo Stato secondo il diritto, ossla la 
giustizia nell ' amministrazione politica". Bolènia. Ed. Zaniche- 
lli, 1884.
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éunb^ to de la legislacion material, ni al de la formai, senf- 
cillamente significa el ejeroioio de una funcion administra 
tiva, que tiene por objeto el control. Este es, a juiclc - 
del doctorando, el centro de la argumentacion de GNEIST acer 
ca de la ley del presupuesto.
Para GNEIST las disposiciones presupuestarias represen 
tan meras instrucciones dadas a los funcionarios régies papa 
que actuen de conformidad a ordenes préexistantes (1), y el 
presupuesto es una especie de gran orden de ejecucion cuya - 
eficacia queda reducida al "deber de oficio" que tiene to^o 
funcionario de actuar de acuerdo a las ordenes recibidas. De 
aqu£ se desprende tres consecuencias importantes:
a). La Camara de los Comunes no puede modificar las le
yes existantes a través de las ordenes de ejecucion presu--
puestarias.
b). El que un determinado gasto o ingreso no conste en 
el documente presupuestario votado por el Parlamento, no sig 
nifica que quede prohibida su realizacion.
c). No cabe que el Parlamento inglés rechaoe en bloque 
el presupuesto que le ha sido presentado por el Gobierno (2).
(1). Vid. Sobre todo 0. Mayer ob. ct. page. 49 a 85.
(2). pneist reconoce el derecho de Parlamento inglés a 
no admitir undeterminado tipo de impuesto, pero considéra que 
carece de semejante facultad por lo que se refiere al presu­
puesto en su con junto.
—  163 —
GNEIST se detiene de un modo particular en la ultima - 
de las cuestiones conaideradas, y la linea de su razonamien­
to, teniendo en cuenta cual es el punto del que parte, esté 
trazada con un rigor metodologico tipicamente cartesiano.En 
s£ntesis, podriamos decir que el pensamiento de 'GNEIST en 
torno a la cuestion de la denegacion presupuestaria viene - 
configurado as£:
12. El presupuesto es un con junto de ordenes de ejeou- 
oion que el Rey no puede establecer por s£ mismo, sino que 
constitucionalmente viene exigido para ello el concurso del 
Parlamento.
22, Rechazar en bloque el presupuesto signifies una re 
nuncia del Parlamento a partiifipar en el establecimiento de 
esas ordenes e instrucciones especiales de ejecucion, tan ne 
cesarias para la buene marcha de la administracion financie­
ra.
32. Ante semejante renuncia, y dada la imposibilidad - 
de detener la actividad del Estado, el Rey debe dirigirse di 
rectamente a la Tesorer£a y emitir las oportunas ordenes de 
pago en virtud de su sola autoridad.
42. La negacion del Parlamento a dar su conformidad al 
presupuesto es un acto inconstituoional, y juridicamente inu 
til.
A la vista de estas premisas la conclusion de GNEIST - 
no puede ser mas concluyente: "Tanto en Alemania como en In-
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glaterra el presupuesto tiene el oaraoter de una orden de e- 
jeouoion; LABAND esta pues en lo cierto cuando lo califica - 
de Ley meramente formal, porque efectivamente la Ley del pre 
supuesto se halla subordinada a las leyes ordinaries del Es­
tado (1). Hesumiendo, en Alemania no tienen aplicabilidad - 
las teorfas francesa y belga que sostienen la legalidad de - 
la no aprobacion presupuestaria, basandose en una pretendida 
soberania popular'] (2).
Acaso la ultima frase de GNEIST haya ofrecido al lec^ 
tor mas luz que cualquier otro razonamiento• Efectivamente,- 
a veces, incluse a los grandes tratadistas, se les paseui por 
alto principios que para un estudiante parecen elementalesi 
los estudios de derecho comparado, hoy tan de moda, son ex—  
traordinarlamente utiles, casi imprescindibles nos atreveria 
mo8 a decir, en tanto no se olviden las especificas condicio 
ne8 ambientales que contribuyeron a hacer nacer y a desarro­
llarse a las instituciones tipicas de cada pais, la Cosntitu 
cion inglesa - dice IRJIZ DEL CASTILLO - es toda la historia 
de Inglaterra puesta en accion. La Corona, que en principio 
fué un poder indenpendiente configurador del Reino, continua 
el citado autor, mas tarde se asocio al reino, para, final—
(1). En el texto italiano que tenemos a la vista dice 
"leggi giudiciarie ed amministrative dello Stato", la tradue- 
cion adoptada esta basada en el sentido que a dichos terminos 
da 0. Mayer en su tantas veces citado "Derecho Administrât ivo" 
paginas 72 a 85.
(2). Vid. Gneist, "II Bilancio e la Legge". Plorencia 1B69L
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■mente, someterse a 11 (1). Cierto que el poder législative 
reside en "el Rey en Parlamente", dice LASKI, pero el poder 
del Parlamente dériva del pueble, el pueble es el autentioe 
titular de la seberan£a politica. Este fui le que GNEIST no 
aoerto a ver al estudiar el Parlamente inglls: que el poder 
de la Corona es un poder sagrado, arbitral, dispensador de
honores, moderador indirecte. El parlamente, formalmen-
te, viene constituido per la Corona, les Lores y les Comu*- 
nes, pero el Rey, informandolo tedo, carece sin embargo de 
veto. Comprendemos "le dure" que ténia que ser captar estes 
principios en toda su profundidad per GNEIST, pero le cierto 
es que desaprovecho una oportunidad magnifica. Al adentrar- 
se mas y mas en las institueiones inglesas, y con la profun 
didad que el le hizo, debia haber intuido que no era le mis 
me la expresion inglesa "Rey en Parlamente", y la prusiana 
"concurso del Rey y de las Camaras", ambas procedian de una 
evolucion historica completamente distinta, eran informadas 
per ideologfas diferentes, y consiguientemente en Inglate—  
rra y en Alemania tenfan un significado diverse. De ahf que 
no nos sorprendan las palabras de VITAGIIANO al cornentar la 
situacion de Prusia durante el période 1063-66: "sembra a;- 
noi fuor di dubbio che un uguale tentative non potrebbe es- 
sere intrappeao in un paese latine o in Inghilterra senza -
(1). Vid. Ruiz del Castillo, "Apuntes", Curse 1961-62, 
pagina 21.
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dar luego ad una rivoluzione o a un colpo di Stato".
B. La aparicion en 1871 de la obra de LABAND "Das Bud- 
getrecht nach den Bestimmungen der preussisohen Verfassung—  
surkunde", va a sup oner el definitive perfecoionamiento, en 
cuanto a los tirminos, de la oontroversia iniciada ouarenta 
aflos antes aceroa de la naturaleza juridioa del presupuesto*
En efecto, podemos decir que la discusion sobre la naturaleza 
de la Ley del presupuesto, por lo que haoe referenda a su - 
precision conceptual, ha venido desarrollandose desde 18?1 - 
en termines muy seme jantes a como quedara fijada por LABAND.
La teorfa del presupuesto de LABAND esta intimamente 11 
gada a la clasificacion de las leyes en materiales y formales, 
Pero el concepto de ley material que adopta este autor (1), - 
difiere bastante del que habfa side hasta entonces habitual, 
cuyas principales caracteristicas eran la generalidad (2) y - 
la abstraccion. Para LABAND Ley en sentido material es "el ao 
to juridico que establece una norma de derecho" (3). Nos en—  
contramos ante una verdadera ley - prosigue el citado autor - 
cuando la norma régula situaciones o hechos a cuya realizacion
( 1). Esta distincion^- dice Vitagliano - antiquisima en 
la literatura juridica, fue recogida por primera vez en los - 
terminos que ahora la conocemos por Stockmar en su obra "Stu- 
dien 3ber das preussisohen Staatsrecht", 1867.
(2). Vid. Rousseau "Contrat social". Lib.II,Cap.IV y VI.
(3).,Vid. Laband, "Le droit public de 1*Empire Allemand", 
Tomo II, pagina 260.
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.se oonectan la produocion de determinados efectos juridicos. 
Lo de menos es que esta norma juridioa contenga reglas apli- 
cables a la generalidad o a oasos muy oonoretos. La nota de 
generalidad, decia SUAREZ, no se pierde porque la Ley se die 
t# para un solo individuo, siempre que de ese caso particu—  
lar no resuite dano al bien comun (1). Qui duda oabe que lo 
normal sera que la Ley se promulgue para ser aplicada a un - 
numéro indeterminado de oasos: produoida la situacion "x", - 
se darân unos efectos "y" pero lo que LABAND queria recaloar 
es que la generalidad sera una caracteristica natural, ma# 
no esencial al concepto de Ley.
Una vez delimitada as! la Ley material, LABAND pasa a 
decirnos lo que 11 entiende por Ley en sentido formai: "el - 
contenido de toda declaracion de voluntad del Estado al mis- 
mo tiempo que establece una norma juridica, puede muy bien - 
ser la résultante de un acuerdo entre los organos del Estado 
a los que pertenece la fijacion de las leyes, y en base a es 
te acuerdo la sancion, la promulgacion y la publicacion sub- 
siguientes adoptar£an la misma forma que si se tratase de de 
terminer autenticos principios de derecbo" (2). Très son las 
oonsecuencias que del précédante parrafo extras LABAND:
12. Que en el Estado Constitucional no toda Ley en sen
(1). Vid. Suarez, "De legibus", Libro V.
(2). Vid. Laband, obra citada, pagina 266.
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tido material lo es al mismo tiempo en sentido formal.
22, Que en sentido material el dereoho contenido en las 
leyes viene a significar el "ius scriptum", en tanto que solo 
es Ley en sentido formal aquel ius scriptum establecido con - 
el consentimiento de la representacion popular.
32. Que toda declaracion de voluntad del Estado expresa 
da mediants el consentimiento de la representacion popular, - 
es Ley en sentido formal, independientemente de que en ella - 
se contengan 0 no autenticas normas juridicas.
En este ultimo significado - prosigue LABAND - la pala­
bra Ley no représenta una parte de las facultdades comprendi- 
das en la potestad estatal, sino simplemente la forma a tra—  
ves de la cual se manifiesta la voluntad del Estado, al mar—  
gen del contenido mismo de dicha voluntad. Asf pues, una mis­
ma ley puede tener diveuos contenidos, y junto a principios 
juridicos propios y verdaderos, es frecuente que al mismo —  
tiempo sancione instrucciones administrâtivas y medidas de es 
trieto caracter financiero.
Por ultimo, para una mjeor comprension del pensamiento 
de LABAND, y lo que es mas importante, para su entendimiento 
a travis del desarrollo posterior que de el hizo la doctrina 
francesa, es necesario tener en cuenta que el citado autor a 
leman distingufa en la Ley: la norma de derecho en ella con­
tend da, de la sancion que sobre la misma reca£a en un momen­
ts ulterior, es decîr, cabfa separar el contenido de la Ley,
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.de la orden que la establecfa. Desde el punto de vista del - 
Derecho Publico - escribe LABAND - el elemento esencial de - 
la ley reside, mucho mas que en la creacion de normas juridi 
cas, en su sancion: "La soberanfa del Estado no se pone de - 
manifiesto al momento de determinar el contenido de las le—  
yes, sino cuando llega la hora de su sancion; solo la sanoiln 
oonstituye un acto legislativo" (l). Cuando el derecho A fi- 
jar el contenido de la ley pertenece a un organe diferente - 
de aquel a quien corresponde su sancion ( como ocurrfa en la 
Monarqula Constitucional alemana), solo el titular de este - 
ultimo, es decir, el Rey, posee de un modo pleno e indivisi­
ble la soberan£a: "solo el Rey estaba en oondiciones de ema- 
nar Irdenes estatales, solo el poseia la potestad legislati- 
va, solo 11 estaba investido de la soberan£a" (2).
El Parlamente, al aprobar un proyeoto de Ley, manifes- 
taba al Monarca su conformidad a que este emitiese la oorres- 
pondiente orden legislativa.>Està ctaro que para LABAND la - 
ley es emanacion directe y exclusive del Monarca (3), Iste, 
sin embargo, no puede ejercitar su potestad legislative sin 
que previamente el Parlemente haya aprobado el contenido del 
acto que el propio Monarca pretende sancionar como Ley.
(1). Vid. Laband, obra citada, pagina 269.
(2). Vid. Laband, obra citada, }ugar citado.
(3). Vid. Vitagliano, obra citada, paginas 168 y ss.
- 170 -
La misma idea fue reoogida por AUSCHtîTZ en su "Die ge- 
gen wartigen Theorieen über den Begriff der gesetzgebenden - 
Gewalt" (1), cuando dice que "el Monarca todav£a hoy repre—  
senta al Estado de una manera plena y compléta en tanto no - 
se demuestre su limitacion; al contrario, el Parlamento tie- 
ne necesidad de una expresa disposicion constitucional para 
demostrar su competencia"• De donde se desprende que los an- 
tiguos derechos de la Monarquia absolute permanecia vigentes 
en Alemania en todo aquello no derogado expresamente por le­
yes posteriores.
Semejante interpretacion del regimen constitucional - 
dice VITAGLIANO - solo podfa procéder de la doctrina alemana, 
que considéra a las actualss monarqulas constitucionales oo- 
mo una continuacion juridica e historica de las précédantes 
monarqu£as absolûtes. Lo que significa que el nacimiento del 
constitueionalismo no habrfa modificado "quo âd ius" la posi- 
cion del Monarca, unico sujetc investido de la soberan£a, si­
no que habrfa supuesto solamente una limitacion en cuanto al 
ejercicio de su imperio (quo ad exercitium), al condicionar - 
en parte sus decisiones al acuerdo del Parlamento. Con elle - 
el viejo principle "todos los derechos y deberes del Estado - 
sobre sus subditos se concentran en el Jefe del Estado" conti 
nuaba manteniendo su vigencia en la Alemania de finales del -
(1). Citado por Vitagliano, ob, et. pagina 169.
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siglo XIX y principios del XX.
La distincion mas arriba apuntada entre imperium quo ad 
ius e imperium quo ad exercitium, va a tener una gran impor—  
tanoia en el desarrollo que LABAND hioiera de su teorïa sobre 
el presupuesto, toda vez que para el citado autor la neoesi-- 
dad de estableoer un presupuesto nada tiene que ver oon el n§ 
oimiento del Estado constitucional (1). Claro esta, LABAND —  
considéra el presupuesto como "una cuenta que se refiere a - 
los ingresos y a los gastos que se deben realizar en el futu­
re, es decir, oonstituye un calcule, y es basioo para la rela 
oion de ingresos y gastos que se confeccionara al final del - 
ejercicio". Pero ni la fijacion de ingresos y gastos futures, 
ni su control posterior - prosigue LABAND -, signifioan que - 
se esté legislando, ambos son actos que pertenecen unioamente 
al âmbito de la àdministracion. Legislar quiere deoir regula- 
oion estatal del ordenamiento juridico, y el dereoho que tie­
ne la representacion popular respecto al presupuesto en vir—  
tud de la Oonstituoion, se reduce a una partifipaoion esex^ —  
oial en la administrée ion por medio del control que ejeroita 
sobre la misma.
En conseouenoia, la disposicion del articule 69 de la - 
Oonstituoion del Inq)erio: "el presupuesto del Imperio seri es
(l)Es^ innéeesario repetir aquf argumentes y oonsidera- 
oiones que ban side objeto de un estudio especial a lo lEurgo 
de la Segunda Parte de esta Tesis. Nos remitimos pues a ella 
para refutar la precedents afirmaoion de Laband.
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tableoldo por ley" slgnlfioa que el presupuesto del Imperio - 
"sera establecido de la misma forma que una ley, esto es, u—  
tilizando la via legislativa. El articule 69 détermina pues - 
la forma en que debe ser establecido el presupuesto, pero no 
dice nada acerca de sus posibles efectos juridicos, y no lo - 
dice, porque el presupuesto no contiens normas juridicas, por 
que, en una palabra, el presupuesto es solo ley en sentido - 
formai" (1).
El articulo 71 de la Oonstituoion del Imperio estable—  
c£a que los gastos comunes deb£an ser consentidos anualmente, 
pero dejaba sin resolver la cuestion que mas preocupaba a la 
doctrina alemana, es decir, la autorizacion del gasto: lersL - 
rem merae voluntatis,o constitufa un deber de derecho publioo 
para el Reichstag?. La respuesta de LABAND fué del todo conse 
ouente oon su planteamiento inioials la autorizacion del gas^ 
to era un deber de derecho publico para el Reichstag. "Si es 
principio fundamental de nuestro derecho publico constituoio- 
nal - argumentaba LABAND - el que ni las leyes, ni las insti­
tue iones publions debidamente estableoidas puedan ser modifi- 
cadas sino es con el ooncurso del soberano y de la représenta 
cién naoional, la conseouenoia inevitable sera que el Reichs* 
tag no puede por s£ solo suprimir o suspender las leyes vigen 
tes, negando los medios necesarios para su ejecucion; no pue-
(1). Vid. Laband, obra citada, paginas 272 y ss.
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de quedar al arbitrio del Reichstag el consentir o no, anual­
mente, el mantenimiento de nue stras leyes y de nue stras insti 
tuciones". Dos son las oonsecuencias logicas de este razona—  
miento:
1^ . Que el derecho del Reichstag a consentir los gastos 
viene condicionado y limitado por las leyes e instituoiones a 
la sazon existantes.
2®. Que los gastos necesarios para la ejecucion y mante 
nimiento de las leyes e instituoiones vigentes no pod£an ser 
negados por el Reichstag.
El presupuesto - prosigue LABAND - no es una ley de or- 
ganizacion de todo el Imperio, sino un sinq>le plan de gestion, 
que presupone una organizacion legalmente estableoida sobre - 
la oual se asienta (1). El mantenimiento de dioha organizaoién, 
que es la mision que incumbe al presupuesto, exige la realiza 
oion de una serie de gastos, que LABAND, en atencion al dife­
rente derecho que sobre ellos ejeroita el Reichstag, divide - 
en gastos discrecionales y gastos necesarios. Los primeros - 
pueden ser libremente rechazados por el Reichstag, oonsideran 
dose en caso contrario su aprobacion como una verdadera y au- 
tentioa concesion, sin la cual el Gobiemo imperial no estd - 
en oondiciones de exigir dicho tipo de gastos. Los gastos ne­
cesarios no pueden ser negados por el Reichstag sin contar -
(1). Vid. Laband, ob. et. Tomo VI, pgs. 266 y ss.
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oon el asentlmiento del Bundesrat, constltuyendo oonslguien- 
temente su aprobacion una obligacion de derecho publioo para 
el Reichstag. Dicha aprobacion careoe por tanto del oaraoter 
de autorizacion para el pago, siendo mas bien el reoonool—  
miento que la representacion nacional expresa aceroa de la ** 
necesidad o convenlencia de verificar dicho gasto; gasto ou- 
ya base juridica es olaro que no se encuentra en el presupues 
to, sino en las leyes del Imperio y en los contratos previa­
mente eatablecldos entre la Admlnistraoion y los partioula—  
res.
El articulo 69 de la Oonstituoion del Imperio deo£a que 
los ingresos y los gastos del Estado deb£an ser caloulados - 
previamente todos los ahos. Dicho articulo fijaba ademas la 
forma a traves de la cual el presupuesto deb£a salir a la lus. 
Pero como el citado articulo no dec£a nada aceroa de las oon­
diciones necesarias para que un gasto reoibiera la oportuna - 
aprobacion del Reichstag,ni mucho menos acerca de una expresa 
exigencia de aprobacion por parte de la representacion popu­
lar, que hioiera posible la verificacion del gasto por el Go- 
bierno del Imperio, jugaba contra la representacion naoional 
el principio anteriormente citado que dec£at "al Rey pertene­
cen todos los derechos soberanos que le eran propios oon el 
absolutismo, en tanto dichos derechos no hay an sido express—  
mente abrogados o limitados por la Oonstituoion".
En cuanto a los ingresos, LABAND distingue entre ague—
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.1108 que estan basados en un titulo legal y permanente, y los
no / 0
que lo estan* Para los primeros su inscripcion en el presu--
puesto représenta un simple oaloulo oontable; los segundos, -
que requieren expresa autorizacion presupuestaria para su re-
caudacion, se rigen por las normas que regulan la concesion -
en cada caso.
Al llegar a la rubrrioa "efectos de la ley del presu— , 
puesto", LABAND comienza por afirmar que "el presupuesto cons 
tituye para la Administras ion su régla de conduota". La forma 
legislativa implica solo el asentimiento del Bundesrat y del 
Reichstag a la aotividad que el Gobiemo pretende desarrollar; 
asentimiento que, naturalmente, lleva impl£cito una descarga 
de la responsabllidad del Gobiemo, en tanto actue dentro del 
maroo de gestion que le ha sido oonsentida. Este es para LA—  
BAND el verdadero efecto material de la ley del presupuestot 
el paso de responsabilidad del Gobierno a la representacion - 
nacional.
Respecto a la eficacia formai de la ley del presupuesto, 
ella leva consigo, como cualquiera otra ley, el que no pueda 
ser modificada o abrogada mas quq£)or medio de una ley poste­
rior.
For ultimo, al enfrentarse LABAND con la situacion orea 
da por la administras ion de Bismarck duremte el periods com- 
prendido entre los a£Los 1863-66, su conclusion es plenamente 
oonsecuente a lo que ban sido las lineas maestras de su tes-
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r£a del presupuesto: "En el oaso de que la ley del presupues­
to no pueda ser oportunamente promulgada por cualquier razon 
- dice el citado autor - , la Oonstituoion del Imperio no ha 
previsto a que criteries juridicos se podria acudir. Tales - 
criterios deber£an ser deducidos de los principios générales 
del derecho que informan nuestro ordenamiento. Ser£a erroneo 
pensar que la gestion de los ingresos y gastos del Imperio al 
margen de la ley del presupuesto sea inconstituoional, porque 
si se admite que dicha ley oonstituye la unica base legal de 
la gestion finaneiera, ser£a necesario conoluir que su falta 
producir£a el cese automatico de toda actividad estatal. Lo - 
absurdo de semejante conseouenoia demuestra sin mas la inezao 
titud de tal interpretacion". Sin embargo, aceptando la teo- 
r£a del citado autor, esto es, que la ley del presupuesto sig 
nifica solamente un descargo previo de la responsabilidad del 
Gobiemo, la falta de tal ley viene a représenter simplemente 
que el referido descargo de responsabilidad no se produce. Be 
lo que se desprende que el Gobierno no tiene por que suspen­
der su actividad administrativa, pero s£ que la ejeroita aho­
ra bajo su propia y exclusiva responsabilidad.
Una vez expuesta en sus puntos mas importantes la teo—  
r£a del presupuesto de LABAND, conviens hacer una ultima ob—  
servacion, que el propio autor incluye al final de su obra. 
Ella es que la validez de su doctrina queda circunscrita al - 
ambito del Imperio Alemm; "porque ni en Prusia, ni en el Im-
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.perio rlge el slstema parlamentarlo, y las autorlzaoiones a- 
nuales de ingresos y gastos estableoidas por Ley, son expre­
samente exoluidas del slstema constitucional prusiano (arti­
cules 100 y 109) y tâcitamente por el articulo 70 de la Cons 
tituoion del Imperio"•
3. Para una mejor comprension de la influencia que la 
obra de LABAND ejercio, y su desarrollo posterior a través de 
los seguidores del ilustre publiclsta aleman, hemos oreido - 
oonveniente adoptar para su estudio el sistema de olasifioa- 
cion por Escuelas nacionales. En este sentido comenzaremos - 
por la doctrina alemana, continuaremos por la italiana y en 
liltimo termine nos enfrentaremos oon la francesa (1).
A. Era natural que en Alemania la teor£a de LABAND fue 
ra ampliamente recogida y aceptadai era una construooion lo- 
gioa, muy aoordevoon la tradicion cameralista germana, y ade 
mas, se adaptaba perfectamente a las neoesidades del momento.
AHNDT y BORNHAE se limitaron a seguir fielmente la 11- 
nea marcada por LABAND# El ultimo de ellos dice que: "la ley 
del presupuesto no tiene otra utilidad que la de faciliter -
(l).^En Bspafia, la bibliograffa sobre el tema se redu­
ce a las paginas que Piernas Hurtado le dedica en el Capitu­
le XZy de su tCratado", al articule de Sqinz de Bu j suida en la 
Revue de Science et Legislation Financière del a£Lo 195^t y - 
por liltimo las palabras que Garcia AHoveros le oonsagro en - 
su reciente conferengia en el Institute de Estudios Fiscales. 
Todo elle, claro esta, al margen de las incidentalss referen- 
cias que sobre la naturaleza juridica del presupuesto nos en- 
contramosen numéro so s administrativistas.
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la tarea de los funcionarios, en conseouenoia la no aproba—  
cion presupuestaria carece de valor juridico. Los impuestos 
legalmente establecidos continuaran siendo recaudados; los - 
gastos necesarios, bien por ser légales o bien por exigen —  
cias de hecho, seræi igualmente satisfechos. En resumen, la 
denegacion presupuestaria solo viene a significar una posi-^ 
cion algo mas delicada para el Gobierno" (1). Como fâcilmen- 
te se desprende del parrafo transorito, la influencia de LA­
BAND en estes autores es realmente considerable.
Una cierta atenuacion al rigor de la teoria de LABAND 
supone la obra de SCHULZE. El citado autor, que acepta en - 
sus lineas générales las tesis de LABAND, formula sin embar­
go una réserva para el caso de que el Gobierno lleve a cabo 
su gestion sin la oportuna aprobacion presupuestaria, "por—  
que el Gobiemo - dice SCHULZE - carece del derecho a contl- 
nuar administrando, y solo podra hacerlo en la medida exigl- 
da por el estado de necesidad" (2). Naturalmente LABAND aou- 
80 el impacto de semejante observacion, pues en el fondo lo 
que se pon£a en tela de juicio es si realmente el Gobiemo - 
ten£a o no derecho a continuar su gestion sin ley presupues
(1). Vid. Bomhak, "Freussisohes Staatsreoht", Tomo III, 
citado por Vitagliano, ob. et. pagina 1*3.
(2). Vid. Schulze, "Gr3nhut»s Zeitschrift fur das Privât 
und offentliche Recht", Tomo III, 1875, citado por Vitagliano, 
ob. ot. pagina 174.
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tarla, y de nuevo fue absolutameute logioo en eu respuesta a 
SCHÜLZE: "no hay por que recurrir al estado de necesidad —  
cuando se esta ejercitando un derecho propio". El estado de 
necesidad - prosegufa LABAND - tiene su justificacion cuando 
se trata de revestir de legalidad algo que en circunstancias 
normales careceria de ella, pero este no es el caso presents, 
porque, o se admite que el Gobierno tiene derecho a realizar 
su gestion incluso sin ley del presupuesto, en cuyo caso ca­
rece de sentido hablar de estado de necesidad, o se considé­
ra la Administras ion sin presupuesto como una circunstahcia 
de hecho impuesta por la necesidad, en cuyo caso no tiene sen 
tide hablar ni de derechos ni de deberes del Gobiemo (l).
Diez a£Los mas tarde de la aparicion de los "Grünhut * s" 
de SCHULZE, publico SE IDLER su "Budget und Badge treoht im —  
Staatshanshalte der constitutions lien Monarqhie% obra en la 
que se hacen dos afirmaciones de gran importancia para la ul 
terior precision del tema objeto de nuestro estudio: Prlmew- 
ra, que el derecho al presupuesto fue importado por Alemania. 
Segunda, que era necesario distin^ir el derecho a consentir 
los impuestos del derecho a estableoer el presupuesto. Pues -
(1). La convergencia de dos principios, uno juridioo: 
la base legal de la gestion financiera es la ley del presu—  
puesto y otro politioo: la vida del Estado no puede detener- 
se aunque faite la ley del presupuesto, imgosibi^ita de modo 
absoluto cualquier intente de interpretacion armonioa de a ^  
bos, pudiendo decir oon Jellinek que la Oonstitucién ofrecia 
una laguna. Vid. Traversa, "Lo Stato di neoesita &el diritto 
pubblioo intemo". Napoles 1916.
- 180 -
ai el derecho a establecer el presupuesto en Francia y en - 
Belgica significaba una autorizacion para administrar dada - 
por el Parlamento al Gobiemo, en Alemania la ley del presu­
puesto no representaba autorizacion alguna, sino una condi—  
cion juridica para poder administrar los ingresos y gastos - 
publicos contando con la confianza de la representacion po­
pular. Consecuentemente la no aprobacion presupuestaria sig- 
nificaba una manifestacion de desconfianza hacia el Gobiemo,
Siguiendo la misma linea que SE IDLER, en 1887 JBLLINEK 
publica su "Gesetz und Verordnung" (1). En ella, despues de 
sefialar las etapas que hicieron posible llegar al dereoho - 
presupuestario a la sazon vigente, el citado autor ve en tal 
derecho, sobre todo, un instrumento de control en manos del 
Parlamento, un arma para obligar al Gobierno a aceptar la vo 
luntad de la representacion popular. En este sentido las nor 
mas constitueionales relatives a las funciones de los orga—  
nos supremos del Estado no orean derechos subjetivos, sino - 
deberes, para cuyo oumplimiento la Constitue ion atribuye las 
oportunas competencies (2).
Una vez sentadas estas premises, JELLINEE élabora lo 
que podriamos llamar su teorfa de la colaboracion entre los
(1). Citado por Vitagliano, ob, ot. pagina 175.
(2). Vid. Jellinek, **Teor£a General del Estado", tradu- 
oida por Fernande de los Rios.
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poderes publico s: el compromise y la concesion son los prin­
cipios que presiden la vida de las instituoiones publioas.El 
conflicto y la discordia continuados llevan a la anarqu£a, a 
la bancarrota de la vida coleetiva. Las normas constitucio—  
nales parten de la existencia de unas regulares ralaciones - 
entre los poderes publicos, tales relaciones constituyen en 
definitive la unica garant£a que hace posible la aplicacion 
de los mismos principios constitucionales. En resumen, las - 
normas supremas de derecho publico son por su misma naturale 
za imperfectas.
Dehtro de esta perspective para JELLINEK la ley del - 
presupuesto se diferencia de cualquier otra ley, desde el mo 
mento en que su aprobacion oonstituye un acto necesario, un 
acto que no es un derecho, sino un deber t "el presupuesto de 
be ser aprobado mediante ley". El establecimiento del pre-»t—  
supuesto en su esencia - dice JELLINEK - no es un acto de le 
gislacion material, sino de admlnistraoion. El presupuesto - 
no contiens normas juridicas, sino oifras; su objeto no es - 
limitar reciprocamente las esferas de libertad de los dlstin 
tos sujetos juridicos (l), sino regular la actividad economi 
ca del Estado. Es deeir, el presupuesto no solamente pertene 
ce a las leyes de contenido obligatorio, sino que ademas su 
establecimiento viene exigido por la ley. De lo que se des—
(1). Exactement e en el mismo sentido se manif estaba La­
band, ob. ot. Tomo II, pagina 518.
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prende que no existe dereoho alguno de las Oénaras a reoha—  
zar el presupuesto, sino unioamente la faoultad de introdu—  
oir en el modificaciones dentro de oiertos limites.
Llegados a este punto estamos en oondiciones de pregun 
tamos I iOue valor atrihuye JELLINEK al presupuesto?. En e- 
ssnoia la respuesta del citado autor es muy semejante a la - 
de 8EIDLER. En efecto, tambien para JELLINEK el presupuesto 
viene a ser la condioion juridica indispensable para el ejer 
oioio de la aotividad financiera. Pero, y lo que es mueho - 
mas ln$ortante, JELLINEK sépara de un modo express la legis- 
lacion financiera de su actuacion, y el presupuesto de su a- 
probacion. Aprobacion que "en cuanto se funda en una legisla 
oion preexistente no tiene el caraoter de autorizacion, no - 
confiera al Gobiemo ningun derecho nuevo, represents simple 
mente una condicion a la cual viene subordinado el dereoho - 
del Gobierno a administrar; la aprobacion presupuestaria no 
es causa eficiens, sino conditio". Por lo tanto, en la hlpo- 
tesis de que faltase dicha condicion,ello signifioar£a el - 
incumplimiento de un precepto constitucional ("el presupues­
to debe ser aprobado"), y dar entrada al juego de las dife—  
rentes fuerzas sociales que, en equilibrio, mantienen la le­
galidad en un pa£s. Estamos - dice JELLINEK - en el campo de 
las incognitas juridicas, donde no hay so lue ion en base a pu­
res principios de derecho.
Al finalizar el siglo pasado aparecen los "Comentarlos^
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de SEYDEL, que representan dentro de la dootrlna alemana la 
maxima radioalizacion de las ideas de LABAND. En efeoto, SEY 
DEL llega a negar al presupuesto incluso su caracter de ley 
en sentido formai, considerandolo como una simple orden de - 
servieio. Prente a estes excesos salio al paso LABAND,preci- 
sando que "ordenes de servicio" solo pueden darse del Empe—  
rador al Canciller, no caben del Parlamento al Canciller, y
mucho menos del Parlamento a los funcionarios.
Proxima en el tiempo y en las ideas a la obra de SEYDEL
es la de AUSCHtîTZ. Para el citado autor el presupuesto "es -
un monologo de la personalidad economica del Estado, ligado 
al proposito de regularse segun las prescripciones que inte- 
gran su contenido durante un determinado periodo de tiempo"(l).
Dentro de la misma corriente doctrinal germ^ica, oabe 
oitar la obra del profesor suizo BLUMENSTEIN, y no solo por 
afinidades linguisticas, sino mas bien ideologicas. Para el 
citado autor el presupuesto "es juridicamente un acto adminis 
trativo por el que se designan de modo obligatorio y por tiem 
po determinado los reoursos financieros destinados a cubrir - 
los costes de los servicios publicos de una comunidad; confor 
me a su evolucion historica, este acto administrative se ini-
(1). Vid. AuschStz, "Die gegenwartigen Theorieen über - 
den BegaEfder gesetzgebenden Gewalt", 1901, citado por Vita—  
gliano,ob. et. pagina 173.
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cia en el poder legislative y suele tener la forma extema - 
de una ley"(l), Siguiendo las hue lias de LABAND, el oitado - 
autor suizo considéra el presupuesto como mera "lista de los 
gastos y reoursos prévisibles", y en clara linea de pensa—  
mientO: con Jellinek estima que "la enumeracion de los ingre­
sos tiene un caraoter aproximativo, en tanto que la de los - 
gastos represents el maximo permitido"•
La promulgacion del primer texte constitucional alemân 
del présente siglo el 11 de Agosto de 1919, significo la con 
sagracion positiva de las ideas anteriormente expuestas (2). 
Publicada en el Heichsgesetzblatt el 14 del mismo mes, su en 
trada en vigor fue inmediata (3). Al objeto de nuestro estu­
dio el interés se centra en el art. 83 del mencionado texte, 
no obstante conviens haoer previamente una s ornera de scrip—  
oién de cual era la organizacion de los poderes bajo la Clons 
tituoion de WeimsLr. Esta Oonstituoion -dice PEREZ SERRANO- - 
parece haber realizado una sfntesis de principios politicos 
estiâados inioialmente contradiotorios; el principio de la -
(1) Vid. BLUMENSTEIN, Ob. et. pagina 118.
(2) En verdad no podla ser de otro modo, en cuanto que 
la Oonstituoion de Weimar fue obra de los mismos profesores 
de Dereoho Publico del Reich nacido en 1871, a cuyo frente - 
destaca Preuss.
(3) Vid. Dubois "La Constitution de l'Empire allemande 
du 11 août 1919". R. Brunet "La Constitution allemande du 11 
août 1919". Oppenheimer "The Constitution of the German Repu 
blic". R. Redslob "Le Regime Parlementaire en Allemagne*! ,RvT 
Dr. Pub. Sc. Pol. 1923.
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cLemocracia direota y el de la representatividad; el principle 
del fédéralisme y el del presidencialismo; el principio de la 
unidad y el del fédéralisme. Los arts. 62, 72 y 82 fijaban - 
las materias reservadas a la competencia del Imperio frente a 
los Landsç y entre estas quedaban los impuestos, si bien el - 
art. 11 dejaba abierta la posibilidad de que el Imperio dele- 
gase tal competencia en los Lands. El art. 68 conferia la ini 
ciativa legislativa al Gobierno y a los miembros del Reicbs—  
tag, concluyendo con que: "las leyes del Imperio son votadas 
por el Reichstag". Entrando mas directamente en el tema que - 
nos ocupa, el art. 84 venfa a suponer la actuacion del art. - 
82: la administracion de los impuestos y su reoaudacion séria 
objeto de regulacion por el Imperio "en tanto ello fuera neoe 
sario para la ejecucion uniforme de las leyes tributarias del 
Imperio", y el art. 85 decia: "Todos los ingresos y gastos —  
del Imperio deben ser prévision anualmente, e inscrites en el 
correspondiente presupuesto.
"El presupuesto sera establecido por Ley antes de dar - 
comienzo el aho financiero.
"Como régla general los gastos son consentidos por un - 
afLo; en casos particulares, sin embargo, podràn serlo para pe 
riodes mas amplios.
"Queda prohibida la insercion en la Ley del presupuesto 
del Imperio de disposiciones tendantes a prolongarse mas all£ 
del ano financiero 0 que se refieran a los ingresos y gastos
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del Imperio o a su administracion.
"Oon el proyecto de ley del presupuesto el Reiohstag no 
puede aumentar los gastos, ni establecer otros nuevos, a no - 
ser con el consentimiento del Oonsejo del Imperio.
"El asentimiento del Oonsejo del Imperio puede ser su—  
plido conforme a las prescripciones del art. 74" (1).
Como vemos, el mencionado precepto es una sintesis de - 
las soluciones a que habia llegado la doctrina alemana ante—  
riormente comentada: el presupuesto del Estado es un plan de 
los ingresos y gastos previsibles, confeccionado por la admi—  
nistraci&n a efectos primordialmente contables, al dar la re­
presentacion nacional su conformidad a dicho plan en la misma 
forma con que émana las leyes, el presupuesto queda revestido 
de la apariencia de la ley, pero no se puede decir que sea una 
autentica ley (material), y en este sentido queda prohibida - 
la insercion en el presupuesto de disposiciones "que se refi^ 
ran a los ingresos y gastos del Imperio o a su administraoién". 
Es decir, el presupuesto es un acto administrative, que ai ve­
nir aprobado por los représentantes de la Naciôn adquiere la - 
forma juridica de la Ley.
Superado el periodo de olvido casi absoluto en el que - 
cayo la Ley con la llegada del nacional socialisme al poder,-
(1) El art. 74 establecfa el modo en que el Oonsejo del 
Imperio debla manifester su oposicién a las leyes votadas por 
el Reichstag, asl como los medios puestos a disposicién de es 
te ultime para salvar tal obstâculo.
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el segundo texto constitucional alemmi del presente siglo se 
preocupo en establecer de modo expreso la primacla del legis 
lativo (art. 20), por que "si los tres poderes del Estado - 
—dice PEREZ SERRANO- quedan sometidos a la Oonstitucién, en 
cambio el Judicial y el Ejecutivo quedan sometidos tambien - 
al Legislativo" (1). En definitiva, dentro del dmbito de la 
Ley Fundamental de Bonn es el Parlamento el que da la tonica 
a toda la organizacion del Estado, al exigirse que el Gobier 
no goce de su confianza para poder llevar a cabo las funcio­
nes que le ban sido encomendadas por aquel. Aunque el Parla­
mento teoricamente esta constituido por el Bundestag y el —  
Bundesrat, realmente el poder legislativo queda confiado al 
Bundestag, siendo ello un ejemplo mas del general proceso de 
decadencia por el que atraviesan las Camaras Altas. La inioia 
tiva legislativa (art.76) corresponde al Gobiemo o a los —  
miembros del Bundestag y Bundesrat, pero segun el art. 77 la 
aprobacion de las Leyes a quien corresponde es al Bundestag. 
Todo ello sin olvidar la excepcional importancia del art. 81, 
en cuya vir tud, cuando el Gobiemo estime que es necesario - 
aprobar una determinada Ley y el Parlamento se résista a apro 
bar la, ql Gobiemo, contando con el Bundesrat podra expedir -
(1) Vid. Perez Serrano "Tres lecciones sobre la Ley Fun 
damental de Bonn". Conferencia pronunciada por el citado pro­
fesor en la Escuela Social de Madrid en 1951#
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dicha Ley, creandose lo que se ha dado en llamar "estado de ne 
cesidad en materia legislativa"; situacion esta que reviste un 
caracter verdaderamente excepcional y viene rodeada de toda una 
serie de limitaciones que no bace al caso citar aquf* Por lo - 
demas, la Ley Fundamental de Bonn no introduce modificaciones 
dignas de mèneion dentro del tema objeto de nuestro estudio:La 
Ley del Presupuesto sera anual, y al igual que los arts. 81 de 
la Constitucion italiana, 40 de la francesa y 59 del Reglamen- 
to de nuestras Cortes, el art. 113 de la Ley Fundamental de - 
Bonn consagra el principio de limitar la iniciativa parlamen- 
taria de gasto que no ouente con la conformidad del Gobierno 
(1). Un sector de la doctrina alemana ha considerado este art. 
poco claro, planteàndose la cuestion de si el citado precepto 
limitaria o no la competencia presupuestaria del Parlamento.
En sentido afirmativo se ha pronunciado GIESE, al entender que 
dicha limitacion se extiende a la préparasion del presupuesto, 
y en sentido negative WACKE, opinion que comparte el Dootoran 
do, ya que segun el citado autor, la limitacion va dirigida a 
las Camaras una vez que han aprobado el documente presupuesta 
rio, y como conseouenoia obligada de lo estatufdo por el tan 
criticado art. 110 que dice: "el presupuesto deberà estar equi 
librado en sus partidas de gastos e ingresos"•
(1) Art. 113 "Las resoluciones del Bundestag o Bundesrat 
que aumenten los gastos presupuestarios propuestos por el Go­
bierno, deben IDarar impressindiblemente su consentimiento".
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Una vez exsLminada en sus lineas générales la doctrina - 
alemana del presupuesto solidarla con LABAND, acaso sea opor- 
tuno hacer una breves observaciones. La mas importante de e- 
llas consiste en destacar el indudable trasfondo politico que 
presidio la obra de LABAND. La significacion politica del pre 
supuesto - dice SAINZ DE BUJANDA - salta a la vista con solo 
tener en cuenta el contenido de este documente, porque "es e- 
vidente que al atribuir a uno u otro organe del Estado la com 
petencia para aprobarlo se esta resolviendo al propio tiempo 
una cuestion de supremacia politica" (1). Un pensamiento ana- 
logo al expresado debio estar presents en las mentes de GNE- 
IST y LABAND al elaborar sus teorias presupuestarias. Se tra- 
tataba de colocar en situacion prééminents al poder ejecutivo, 
para ello nada tan efioaz como negar al Heiohstag el derecho 
absoluto e ilimitado a votar el presupuesto. Las Constitueio­
nes del XIX atribuyeron tal poder al Parlamento, la letra de 
la prusiana y muoho mas la del Imperio no signifioaron una ez- 
cepoién. La peculariedad no residio en los distintos<teztos 
constitucionales, sino en los pueblos a los que dichos doou- 
mentos se aplicaron.
Tanto en Alemania, oomo en Franoia, Belgioa, Italia o 
Espaha, existia el mismo precepto constitucional "el presu­
puesto debia ser establecido por Ley". Hemos visto la suerte
(1). Vid. Sainz de Bujanda, ob, cit. pagina 321.
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.que corrio la dtada disposicion en Alemania, sin embargo, - 
el reste de les paises europeos bajo régimen constituoional, 
oon mayores o menores réservas, considerandolo medio révolu- 
oionario, catastrofioo o inddseable, el hecho cierto es que 
la dootrina, aun aoeptando en sus lineas générales el plan- 
teamiento de LÂBAND, admitio cas! unanimemente la plena lega- 
lidad de un posible veto negative de las Camaras oomo contra- 
partida logioa de su derecho a decir "si”.
Otra observacion de tipo generico que cabrfa hacer a la 
doctrina alemana que siguio a LABAND, es que la esencia juri- 
dioa del presupuesto no residia en el Plan, o en la Lista de 
ingresos y gastos que la Administracion confeccionaba. Para 
quien haya observado el desarrollo historiée de la institucién 
presupuestaria, apareoera clair o que su entrafia juridioa resi­
de en el control, es deoir, en la autorizacion del gasto, oo­
mo ultima fase de una évolueion que arranoa del oonsentimien- 
to del impuesto, siguio a traves de la olausula de "appropria 
tien", y finalmente se manifesto en el examen de las cuentas 
del Grobiemo. Pero de todas estas cosas hablaremos con mucho 
mas detenimiento al tratar de la doctrina francesa (1), y del 
cambio experimentado por sus instituciones publioas, una vez 
abierto el segundo ciolo de su historia constitueional*
(1). Vid. Infra, sobre todq, Jeze cuando se refiere a 
loa distintos tipos de legislacion sobre el gasto, y contra- 
pone la franoesa a la alemana.
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B. La primera reaccion en Italia oonooida por el Looto 
rando a la dootrina de LaBaND fué la obra de ARCOLEO "Il bi 
lanoio dello Stato e il sindacato parlamentare", apireoida - 
en Napoles el ano 1680, pero dado que el oitado autor se ma- 
nifiesta contrario a las tesis de LABANB, dejaremos su comen 
tario para un apartado poterior
En 1881 ZAIvHViARANO publica un articulo sobre la Ley del 
presupuesto (2), en el que admitiendo en sus lineas générales 
el planteamiento de ONEIST y LABANB, formula sin embargo las 
siguientes observaciones: En primer lugar, el presupuesto es 
algo mas que una lista de ingresos y gastos, "las cifras del 
presupuesto son expresion de toda una serie de criterios pol^ 
ticos, economicos y sociales que ban sido interpretados de un 
modo conjunto por el ^obierno y el Parlemente". Pero donde se 
sépara mas ZAllvIAKfiNO de las tesis de LABANB, es al entrer a 
considérer el valor de la Ley del Presupuesto. Pax a el oitado 
autor italiano la Ley del Presupuesto, es una Ley de autoriza­
cion al Grobierno "a riscuotere le entrât e e ad operare le sp^ 
se", es decir, autorizacion para administrer la Hacienda, se 
gun la legislacion existente, asf como un limite mâximo por 
lo que se refiere al gasto. "Nel nostro diritto-*prosegia el 
oitado autor- é reconosciuto che una votazione di bilancio - 
non puo alterare l'ordinamento dei pubblici servigi ordinati 
per legge, negandose ad esse le spese necesarie". Considérer 
el presupuesto, que es un acto complejo, sintesis politica y
- 192 -
y economics de los servicios del Estado, como si fuera una 
cîTeacion ex nihilo de toda la legislacion -decia ZAIvMRANO- 
es un concepto anarquico que vendria a suponer la negacion de 
la naturalexa misma del Estado como institucion continua y per 
manente. No obstante, cuando llega el momento de pronunciarse 
_ acerca del significado del voto de las Camaras, termina por 
aceptar la posibilida# del "rifiuto", como ultima ratio, como 
mezzo revoluzionario, al di fuori del diritti, délia necesita 
e degli interessi dello Stato", pero lo admite. Concluyendo - 
con las sigueintes palabras; il diritto di rigetto del bilan­
cio é un: diritto quiescente, potenziale délia Camera, ma che
essa non esercita, perche non vi é ragione alcuna di esercitar
la, potendosi ragiungere lo stesso scopo con altre mezai meno 
violenti e meno pericolosi" (l).
Proximo al punto de vista de ZAIvlvlARANO esta BRUNIALTI.- 
Este autor inicia la serie de aquel sector de la doctrina que,
ante la indudable complejidad del fenomeno presupuestario y no
sabiendo que partido tomar, adopta la via de en medio, es dee 
cir, la via de lo sui generis (2). Para BRUNTALTI la Ley del
(1).Tamoien en I88O publicô Ricoa Salerno un articulo - 
sobre "la legge del bilancio". An. 8c. Giur, Soc. e Pol.
(2). Vid. Tesoro "Problemi giuridici délia legge del bi 
lancio", Riv. Bir. Pub. 1936; Spillmann "Elementi di SSienzaT 
délia Pinangé e di Diritto Pinanziario" 1939, pag. 27; y, Rui 
ni "Il Bilancio dello Stato", Rv. Pol. Econ. 1955. "
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.presupuesto "é una legge sui generis, una legge piutosto per 
la forma che per la sostanza"(1). Considerar el presupuesto 
como una verdader Ley -continua el citado autor- equivaldria 
a reconocer al Parlamento la facultad de revisar anualmente - 
toda la legislacion del Estate. La posicion de BRUNIALTI que- 
da finalmente resumida en la définieion del presupuesto que - 
el mismo nos proporciona como "legge formais, insienme e sos- 
tanziale",
En el primer aho del presents siglo se publico la obra 
"Commento alio Statuto del Regno" de RACIOPPI, que dentro de 
la doctrina italian reviste una importancia excepcional. In- 
dependientemente de que estemos o no de acuerdo con las teiis 
del citado autor italiano, es de justicia destacar que su estu 
dio sobre la Ley del presupuesto présenta, al menos, una ooh£ 
rencia y un rigor logico digno de todo elogio.
El Grobierno -dice RACIOPPI- précisa para el mejor desen 
volviniiento de su gestion confeccionar un plan financière. Na- 
turalmente, este plan lo confecciona el ôobierno a partir de 
la legislacion existante, es mas, podriamos decir que el plan 
tiens el proposito de regular, desde el punto de vista finan­
cière, la ejecucion de las Leyes a la sazon vigentes. La im­
portancia de este documente par^ la Nacion pareoe évidente, de
(1) Vid. Brunialti "il diritto-constituzionale e la po­
lities nella scienza e nelle istituzioni" 1896.
— 194 —
nhl que sua représentantes reclamen -y se les otorge- el dere-
dho a dar su visto bueno, o mas exaotamente, el dereoho a apr^
bar el oitado documento, tramite que se lleva a efeoto a traves
de lo que se ha dado en llamar Ley de aprohaoion del presupue^
to. Ley, que como todo Ley de aprobacion, significa doter de
ejedutoriedad al acto sobre el cual recae, sin cambiar para -
nada su intringeca naturaleza. La Ley de aprobacion del presu
puesto "oonferisce al piano finanziario del governo la forza
formais di legge, trasformando le linee directive che il gover
no propone alla sua opera, in limiti giuridici che il governo
non potra poi oltrepassare". La Ley del Presupuesto es pues -
no
una Ley formai de oontrol, que se dirige direotamente a los -
subditos, sino al Grobierno; De aqui se desprende que las dis-
posiciones de la Ley del Presupuesto -continua el oitado autor-
no pueden abroger o modificar las Leyes existantes: "La soppre
sione di uno stanaiamiento su oui un private abbia diritto, n
non pregiudica le ragioni del private, quests potranno richia
marsene utilmente al potere giudiziario"• Todo el valor de la
Ley del Presupuesto se reduce a regular "gli stanaiamenti in
guiea da impedire I'esecuzione d'una data legge, ma per la so
la durata dell'esercizio". Podriamos decir que para RACIOPPI
la Ley del Presupuesto juega el papel de una dnndioion suspen
Siva dentro de la Administracion financiera del Estaao, en - 
no
cuanto que juzga sobre la validez de las Leyes en si misma,—  
sino sobre las posibilidades de su ejecucion.
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Por ultimo, al tiatar la Question del voto negativo - 
de las Camaras a la totalidad del documente presupuestario, 
RACIOPPI adopta la misma postura que los autores anteriormen 
te citados, esto es: se trate de un procedimiento de extraor 
dinaria gravedad, pero su admision es juridicamente inoontras- 
table. A este proposito RACIOPPI hace una serie de considéra 
ciones, que sinteticamente podrian expresarse asi: o a cont^ 
nuacion de la denegacion presupuestaria el Grobiemo cede, dan 
do paso a un nuevoegdpo ministerial, o no ceden, en cuyo caso 
ante la imposibilidad de detener la vida del Estado, se orea 
una situacion de fuerza a dirimir por fuera del ordenamiento 
juridioo (l).
Acaso uno de los mas fieles seguidores en Italia de las 
teorias de LABAND sea ORLANDO. Este autor publico en 1886 un 
articulo sobre elregimén parlamentario (2), pero al objeto 
de nuestro estudio dos son los trabajos de ORLANDO que nos - 
interesan de un modo especial: Sus "Principi di diritto costi 
tuBionale" aparecidos en 1905, y su articulo sobre "Il ooncet 
to gluridico délia legge di bilancio" salido a la luz el afio 
1911.
La distincion que ORLANDO estableciera entre leyes pro
(1). La similitud de semejante planteamiento oon el - 
efectuado anos antes por Jellinek (Vid. supra) es realmente 
grande.
(2).Vid. Orlando "Studi giuridici sul governo parlamen 
tare". Arch. Griur. de Serafini, vol. XXXVI.
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•nias e impropias, tiens el mismo signif icado que la efectua- 
da por LABAND, pero su difusion hasido mucho menor. Al igual 
que el citado autor aleman, ORLANDO considéra que el presû-- 
puesto como un "conto patrimoniale nel quale se détermina - 
periodicamente la situazione economica dello Stato", y como 
tal cuenta, consiguientemente, carece de los atrihutos de la 
Ley propia porque no tiene un contenido juridioo, "ma non si 
puo negare nel senso formais e costituzionale, costituisca - 
una legge". T si bien en sus origines el voto de las asaAbleas 
réprèÉèntativas, en materia de ingresos y gastos publioos, - 
constituia una verdadera autorizacion, hoy tal caraoter -con 
tinuaba ORLANDO- ha perdido gran parte de su valor dado que 
"il prelevamento dei tributi e l'impiego delle somme risulta 
da leggi organiche".
Como SEIDLEH y como JELLINEK, el citado autor italiano 
vé en la aprobacion presupuestaria "una oondizione necesaria 
perché legitamente i tributi possano risouotersi e le spese 
eroggxsi". Ello no signifies -prosigue el mencionado autor - 
italiano- que el presupuesto récita la vida del voto parla—  
mentario "riceve bensi quella forza coattiva necesaria nel - 
modo istesso ohe, per una sterna forza coattiva il diritto - 
ai tramuta in legge'i No obstante, llegado el momento de mani 
festarse àcerca de los efeotos de un posibile voto desfavora 
ble de las Camaras, ORLANDO abandons las tesis germanisas, pa 
ra adoptar el mismo punto de viata que los autores italianos
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anterlormente oltadoa.
Durante el curso 1927-28 RANELLETTI publioé en Milan - 
eu "Diritto Pinanziario", al que siguieron sus"Institucionee',* 
y finalmente un trabajo sobre la Teorfa de los aotos adminis­
trât ivos espeoiales. Distingue el oitado autor italiano, como 
yiene siendo habitual el presupuesto de su ley de aprobacion; 
ley de aprobacion que se resuelve en un acto de autorizacion 
del Parlamento al Grobiemo para que este reoaude los tributos 
y erogue los gastos oonforme a la legislacion vigente (1), y 
ouya eficacia se agota en las relaciones entre el Gobierno y 
el Parlamento, pues para los subditos no supone innovaoién —  
juridioa alguna. La conclusion a semejante planteamiento es - 
bien sabidat "quelle leggi non toooano affatto t rapporti fra 
lo Stato ed 1 oittadini, non modificano il diritto esistente 
e non oontengono norme giuridiohe nuove; quindi n a  sono leg­
gi di pura auterizzazione". Las oonsecuenoias de esta segunda 
afirmaoion tampooo son nuevas. La ley de autorizacion presu—  
puestaria faculta al Gobiemo a recaudar los impuestos segun 
la legislacion tributaria existante, y a repartir los gastos 
oonforme a las previsiones del presupuesto. De donde se déri­
va que una eventual falta de la ley del presupuesto, en ouan- 
to a los impuestos, no anularfa la obligaoion juridioa del - 
contribuyente de verificar su page* y en cuanto a los gastos.
(1). Vid. Ranelletti, "Diritto Finanziario.AnnoAooademi- 
00 1927-28", pag. 21 y ss.
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-HO extinguirfa los gorrespondientes dereohos del subdito fren- 
te al Estado derivados de una ley o un contrato previos. Todo 
lo oual no es mas que una consecuencia de ser la ley de pre—  
supuesto "una ley vinculada", tanto por lo que se refiere a - 
los ingresos como a los gastos. Hasta aqui RAHELLETTI ha ve—  
nido siguiendo fielmente la linea italiana de pensamiento que 
estâmes comentando, sin embargo, llegado el momento de mani—  
festarse acerca de la posibilidad de un voto negativo de las 
OGunaras, el citado autor despues de hacer los acostumbrados - 
distingos entre la cuestion desde los puntos de vista juridi­
oo y politico, se deja veneer por estos ultimes oonsiderando 
que "solo si puo ammettere che la Camera possa rifiutgre il - 
bilanoio di un Ministère oome mezzo per colpire un date MiniJi 
tro", y para basar semejante afirmacion recurre a la experien 
Oia de 1893• De todos modes, ooncluye RANELLETTI "non puo ri- 
tinersi politicamente corretto che la Camera per manifestare 
la sua sfiducia verso un Ministre ricorra ad un mezzo tanto - 
grave per 1'amministrazione dello Stato;molti altri mezzi so­
no a sua disposizione".
"II bilanoio che essendo approvato dalle Camere e san- 
eito e promulgato dal Capo dello Stato ha negli stati rapre- 
sentativi la forma di legge, é una legge vera e propria, una 
legge materiale?. É soltanto legge formale, quali sono i suo;|: 
rapport! oolla legge?" .til pre sente planteamiento del tema que 
nos ooupa corresponde a GRAZIANI, y su respuesta es del todo
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armonica con las teorias de LABAND. En efeoto, para el cita­
do autor italiano el presupuesto es solamente ley en sentido 
formai, "porque en el no se recoge una declaracion o sanoion 
de derechos, sino uà puro acto administrative, que brinda a - 
las Câmaras la ocasion de ejercitar una al ta fune ion de criti 
oa e inspeccion sobre el poder ejecutivo". El objetivo primer 
dial del presupuesto lio es regular situaciones de derecho sub 
jetivo, sino limitar cuantitativa*y cualitativamente la aocion 
economica del Gobiemo. La esencia del presupuesto reside en 
el oalculo de ingresos y gastos que dicho documente représen­
ta; gastos e ingresos que tienen su base legal en la misma or 
denaoion juridioa del Estado, o en las neoesidades politioas 
del momento (1). En estas oondiciones se pregunta GHAZLANI —  
tOabe la supresion por las Camaras de un gasto que el Gobier- 
no ha inoluido en el presupuesto?. La respuesta, evidentemen- 
te es "no", porque si las leyes "son hechas conjuntamente por 
las Camaras y el Jefe del Estado, no puede uno solo de estos 
miembros abrogar de facto la ley con su voto negativo"(2). El 
momento oportuno de abrogar una ley - déclara GHAZIANI - es - 
ouando se esta legislando;no con ocasion de la aprobacion del 
presupuesto. En resumen, "el presupuesto en ouanto ooncesion
(1). Vid. Graziani, "Istituzioni de Soienza delle Einan- 
ze", Turin 1929, paginas 98 y siguientes.
(2). Vid. Graziani, ob. et. pag. 99, y mas extensamente 
"Il bilanoio e le Spese pubbliohe", Orlando, Tratado, Tomo IX.
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de facultades al poder ejecutivo es oonsecuencla indefectible 
de leyes, ordenes o hechos preexistentes, y en cuanto instru- 
mento oontable tiene el caracter de acto administrative que - 
régula las relaciones entre el Gobiemo y la Camara".
Una posicion especial dentro de la doctrina italiana, - 
que en mayor o menor medida se ha visto influida por las te­
sts de LABAND, ooupa la obra de MOHSELLI (1). El citado autor 
italiano oomienza planteandose el problema dentro de lo que - 
pudieramos llamar una linea ortodoxa de pensamiento: "Ë il bi 
lancio un prowedimento o atto amministrativo del Parlamento 
e avente soltanto la forma di legge,oppure esso,oltre ad essa 
re rivestito delle forme legislative,contiens anohe forme giu 
ridiche?"(2). Pero pocas lineas mas abajo rechasa de modo ez- 
preso este modo de enfrentarse oon el problema dioiendoi" 4 - 
noi pero sembra ohe non possa parlarsi di legge in nessuno - 
del suoi due sensi"• Examinando detenidamente la obra de MOR- 
SELLI, se ve no obstante que el influjo en ella de las tesis 
de GNEIST, LABAND y, JELLINEK es grande. De aqu£ que hayamos 
optado por incluir a MORSELLI dentro de la corriente indioada.
Distingue el oitado profesor italiano, oomo viens sien­
do habitual, entre el presupuesto y su aprobacion. Tambien o-
(1). Vid. MorseHi, "Teorfa Generals della Pinanza pub- 
blioa", 1935 y "Corse di Soienza della Pinanza Pubblioa",1939.
(2). Vid. Morselli,"Oorso ", Teroera edioion, 1939,
paginas ol y siguientes.
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torga a esta ultima el oaracter de ley en sentido formal, oo­
mo ha venido haciendo hasta ahora toda la dootrina oomentada. 
Sin embargo, lo que hasta el momento nadie hab£a puesto de re­
lieve es el "valore giuridico del bilancio a prescindere del- 
l*atto di aprovazione", porque si bien es verdad que la dis­
tribue ion de las cantidades presupuestarias es consecuencia - 
de leyes preezistentes, no lo es menos - dice MOHSËLLI - que 
tal distribueion depends en definitive "dell*apprezzamento —  
discrezionale dell^organo o degli organi ohe formano il bilan 
oio", ello unido a una general observanoia del documente oon- 
feccionado por là Administracion "basta per dare valore giuri 
dioo nuovo ad ogni atto di bilancio". Entonnes,en que oonsis 
te el aoto de aprobacion parlamentaria del presupuesto % "sem­
bra ohe essa si riduoa, del punto di vista giuridioo a un di­
ritto specials di vigilanza riservato ai parlamenti riguardo 
alla gestions finanziaria, eppero non necesaria per la giuri- 
dioa validita del bilanoio". Derecho especial de vigilancia - 
ouyo significado se resume en la formula final de autoriza—  
oion dada por el poder legislative al ejecutivo para que este 
administre segun el plan por él mismo elaborado. En cuanto a 
la posibilidad de un voto negativo de las Ceunaras a la totali 
dad del documente presupuestario, MOBSELLI en nada se aparta 
de la dootrina hasta ahora considerada, distinguiendo ouidado 
samente los aspectos juridioo y politioo del problema.
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La promigaoion de la Constituolon Italiana de 1947 for- 
zosamente ten£a que Influlr en el desarrollo y auge de la oo- 
rrlente doctrinal que venimos comentando, toda vez que en su 
articule 8l se reooge precisamente el punto de vista que aho­
ra nos ocupa. Dicho preoepto constituoional dioet "Le Camere 
approvano ogni anno i b Hanoi e il rendioonto oonsuntivo pré­
sentât i dal Governo.
"L'eseroizio prowisorio del bilanoio non puo essere - 
oonoeso se non per legge e per periodi non superiori oomplessi 
vamente a ouattro messi.
"Oon la legge di approvazione del bilanoio non si posso 
no stabilire nuovi tributi e nuove spese.
"Ogni altra legge ohe importi nuove o maggiori spese - 
deve indioare i mezzi per farvi frente".
El hacer siquiera una breve referenda a toda la biblio 
graf£a italiana que se ha ooupado del artioulo 8l de la Oons- 
tituoion en su oonjunte, o de alguno de sus parrafos, podrfa 
ser objeto de otra Xesis (1). Bastenos, por lo que al tema de 
nuestro estudio se refiere, destaoar que el parrafo teroero - 
del artioulo 8l de la Constituolon italiana ha venido a supo-
(1). De él se han ooupado: Amerth,Arena,Balladore-Fallie 
ri, Bent ivenga,Busoema, Cast elli-Arolio, Carbone, Ciani, D ' Albergo" 
Falzone,Ferrari,Galeotti,Gargiulo,Giannini,Giorgetti,Ingrosso, 
Macoanioo, Mezzaoapo, Paratore, Passante, Petrelli ,Pozzi, Ruini *8oD 
oa,Sioa....eto.Todos elles oon exoelentes trabajos, que pr#o- 
tioamente no han dejado ni una sola palabra del oitado ai*iiou- 
lo sin escudrihar.
-  203 -
ner:
Ifi. Un limite a la inciativa legislativa de las Gama—  
ras, tal y oomo esta le habfa sido reconocida por el artiou­
lo 71 del mismo texto constituoional.
La aoeptacion de la ley del presupuesto oomo ley - 
solo en su sentido formal (1).
Una de las sistematizaciones mas complétas realizadas 
en tomo a la teoria presupuestaria, desde el angulo que nos 
ooupa,es sin duda alguna la de ZANOBINI (2). El citado autor, 
despues de hacer la separacion, oonnin a este sector de la - 
dootrina, entre el documente presupuestario, al que oalifioa 
de aoto administrative, y la ley de aprobacion que sobre él 
reoae, pasa a oonsiderar detenidamente oual sea la naturale­
za de dicha leys ella es ante todo - dice ZANOBINI - un aoto 
de control, y oomo tal no puede modificar el aoto administra 
tivo sobre el que recae (3). No caban las enmiendas, porque
(1). Ademas de la bibliogr^ffa citada, la Oorte dei^Con­
ti ha adoptado esta misma decision en sus declaraciones nume—  
ros *3 y 7 de 23 de febrero de 1956 y 26 de febrero de 1959 —  
respectivamente•
(2). La precedents afirmacion no signifioa desoonooer la 
obra de Santi Romano, que ha sido ouidado samente estudiada. Pe­
ro ,dada la sustancial Idsntidad en el plsuiteamiento y resolu- 
oion del problema que nos ocupa por ambos grandes maestros, he- 
mos optado finalmente por incluir en la Tesis la version Zano- 
bini por oonsiderarla mas compléta. Vid. Santi Romano "Prinoi- 
pi di Diritto Costitutionale Generals", pags. 296 y 297, y so­
bre todo las Notas de las paginas 266, 275 y 293.
(3). Vid. Zanobini, "Corso di Diritto Amministrativo",T. 
IV, Pgs. 433 a 443.
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estas no signif loan un retorno del proyeoto al Gobiemo, sino 
la inmediata deliberaoion de las Camaras; ni oabe una nega—  
oion a aprobar determinados oap£tulos, siempre que estos en- 
ouentren su justifioaoion en la ley; ni muoho menos, puede - 
oonsiderarse admisible una denegaoion total del presupuesto, 
toda vez que ello ir£a en primer lugar, contra la Gonstitu—  
oion y, que en segundo lugar, la ley del presupuesto pertene 
oe segun opinion unanime a la oategorfa denominada "legisla- 
oion vinoulada" (1). Es deoir, para ZANOBINI,el presupuesto 
oonsiderado en s£ mismo, antes y despues de la aprobacion - 
presupuestaria es un aoto sustancial y formalmente adminis­
trative, en tanto que la ley que sobre él reoae "é un esem^ »^  
pio sicuro di legge soltanto formale per gli organi dai qua­
li émana e per la forma di oui é revestita; sostanzialmente - 
pero essa pure non é ohe un atto amministrativo (2),perché,- 
al meno nella sua normale struttura, non oontiene nessuna nor 
ma nuova,non oonferisce al Gcverno nessun potere o diritto - 
che gia esse non abbia in base aile leggi vigenti" .Finalmen-
(1). Vid. Supra, Jellinek.
(2)} Vid. Zanobini, "Corso di Diritto Amministrativo", 
Tomo I, paginas 389 y 3^0, donde el oitado au^or ezplica de­
tenidamente su concepcion sobre la autorizacion, el visto de 
legitimidad y la aprobacion, como actes administratives de - 
oontrol. Sobre el mismo tema vid. taiÿbien Donati "Leggi di - 
auterizzazione e di approvazione", Modena 1914* pag. 7. Tam- 
bien Santi Romane "Saggio di una Teoria delle Leggi di appro­
vazione", Scritti Minori 1950.
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te ZANOBINI aefiala que el aoto administratlvo de autoriza —  
oion que la ley del presupuesto supone, no tiene el mismo va 
lor para los ingresos que para los gastos: solo para los se 
gundos la autorizacion reviste caractères de absolute neoesi 
dad (1).
Para BENTIVENGA el presupuesto tiene un contenido esen 
oialmente programatioo, siendo su principal finalidad fijar 
los limites que el Gobiemo no debe sobrepasar en el desarro 
llo de su gestion (2), La ley que aprueba el documente presu 
puestario perteneoe a aquel tipo de leyes que el poder legis 
lativo emite en el ejercicio de facultades netamente adminis 
trativas (3); administrative es el acto sobre el que reoae -
(1). Del caracter de ley solamente en sentido formai,- 
propio de la ley del presupuesto, la jurisprudencia italiana 
ha extraido la consecuencia de que ningun derecho sub jetivo
Îuede ser abrogado e modifioado por la ley del presupuesto.Pi- omusi Guelfi, oomentando la Sentencia de la Casaoion de Borna 
4e 14 de enero de 1890, decfa que la ley del presupuesto régu­
la las relaoiones entre los poderes legislativo y ejecutivo, 
y aunque "l'asunzione del bilanoio nella legge del bilanoio fa 
aoquistare a questo un carattere giuridico che partecipa délia 
legge,in ultmo termine la legge del bilancio per la sua natu­
re non puo né derogare,né sospendere i dirittà dei privati le- 
galmente acquistati".("Poro Italiano",1890,Tom.IV).
(2). Vid. Bentivenga, "Elementi di Contabilita dello Sta­
te", Ed. I960, paginas 161 y siguientes.
(3). Vid. Balladore Pallieri, "Diritto Costitutionale", 
Milan 1959, pagina 211. Tambien Donati, "I Garetteri délia leg­
ge in senso materiale". Hiv. Dir. Pub. 191o. Finalmente Marohi, 
"Bul concetto di legislazione formale", 1911, y los exoelentes 
trabajos citados anteriormente de Donati y Santi Romane.
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la aprobacion, y administrativa es la competencia del organo 
que emitio la correspondiente ley de aprobacion (1). El pen­
samiento de BENTIVENGA, llegado el momento de definirse aoer 
ca de los puntos claves de la teoria sobre la naturaleza ju­
ridioa del presupuesto, en nada difiere del de la dootrina - 
hasta ahora consideradai la ley del presupuesto représenta - 
una simple actuacion de leyes anteriores, no aporta nada nue 
vo al conjunto legislativo, sijfeficacia reside en autorizar - 
la recaudacion de los impuestos y la erogacion de los gastos 
de oonformidad a la legislacion vigente......etc. (2). En -
ouanto al problema del "rifiuto", recurre a la tambien olasi 
ca separacion entre los aspectos juridicos y politicos del 
problema, cuya consecuencia es el nacimiento de un especial 
"estado de necesidad".
A los cuatro ahos de salir';a la luz la obra de ZANOBI­
NI, otro publicista: MORTATI, se enfrenta con el problema de 
la naturaleza juridioa de la ley del presupuesto, y sus con- 
clusiones en nada difieren de las qae sentara anteriormente 
ZANOBINI. Para MORTATI "la legge relative al bilanoio preven 
tivo,pur chiamandosi di approvazione,riveste sostanzialmente 
carattere di auterizzazione,avendo la funzione di rendere - 
concretamente operativa facoltà gia attribuite al governo -
(1).Vid. Supra Zanobini.
(2).Vid. Bentivenga, "Sulla sostitu&ionalita dei prowe* 
dimenti legislativi di spesa", Arch. Pin. 1956, Vol. V.
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•dalle leggi in vigore" (1). Esta es para MORTATI la funoion 
tfpioa del presupuestoi la actuacion de las leyes preexis—  
tentes. De donde se desprende que, en primer lugar, con el 
presupuesto no puede intro due ir se innovacion alguna en la - 
legislacion vigente, y, en segundo lugar, que la falta de - 
inscripcion de la suma correspondiente a un gasto que tiene 
su justifioaoion en una ley vigente, no supone su abrogaoién 
sino la suspension de su ejecucion. Por ultimo, al tratar - 
de la cuestion del voto negativo de las Camaras a la totali 
dad del proyeoto gubernativo, MORTATI considéra que en un - 
régimen parlamentario tal posibilidad queda excluida, desde 
el momento en que las relaciones entre el Gobiemo y el Par 
lament0 se basan en la mutua confianza, y un conflicto de - 
tal naturaleza implioa, consiguientemente, la pérdida de - 
esa confianza, lo que desembocarfa en una dimision del Go—  
biemo o en la disolucion de las Camaras.
Por ultimo, dentro de este sector de la doctrina ita­
liana que venimos comentando, el profesor ARENA, sin repre- 
sentar innovacion alguna, nos ofrece sin embargo un resumen 
muy complete de la linea de pensamiento por 11 seguida, que 
es a fin de cuentas, la linea que nosotros venimos estudian 
do. En primer lugar, es necesario distinguir el presupuesto
(l). Vid. Mortatl, "Istituzioni di Diritto Pubblico", 
Sexta Edicion, 1962, paginas 586 a 594.
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'proplamente dicho de su aprobacion (1). El documente presu­
puestario es antes y despues de su aprobacion un acto admi­
nistrative. La ley que lo aprueba es ley solo en sentido - 
formai (por el organo de que émana y por la forma que adop­
ta) pues no créa nuevas normas juridicas, ni modifica las - 
existantes, sino que se limita a regular las relaciones en­
tre los poderes legislativo y ejecutivo, autorizando al Go­
biemo para que reoaude los tributos y efectue los gastos - 
de oonformidad a la legislacion vigente (2). En este senti­
do se dice que la ley del presupuesto perteneoe al tipo de 
legislacion vinculada. Pero el valor de la autorizacion pre 
supuestaria no es el mismo para las partidas de ingreso que 
para las de gasto: en ouanto a las primeras, es solo un o4l 
oulo; respecto a las segundas signifies un limite maximo(3)* 
De este diverse tratamiento se dériva que en oaso de que - 
faltase la oportuna autorizacion presupuestaria, los ingre­
sos podrian ser recaudados, pero los gastos no podrian veri 
ficarse. Problema este que se enlaza con el mas amplio de - 
la posibilidad o no, de un voto denegatorio de las Camaras 
a la totalidad del proyeoto gubernativo, y cual séria su va-
(1). Vid. Arena. "Pinanza Pubblica", Vol. XIV, Tratta- 
to Italiano di Eoonomia, ütet, 1963, pags. 269 a 330.
(2). Vid. Arena, "L*approvazione parlamentare del bilan­
oio", Mondo Economico, 1956, Pasciculo 4.
(3). Esta es hçy la opinion mas generalizada, y sobre - 
ella volveremos en paginas suoesivas.
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lor (i). A la primera Question responds disgregando sus aa- 
peotos juridicos y politicos: juridicamente es obligado ad­
mit ir la no aprobacion oomo reverso de la aprobacion; poli­
ticamente, dadas las normales relaciones de confianza que 
deben presidir la vida de un régimen parlamentario, el "ri­
fiuto" séria un caso de laboratorio, pues normalmente se - 
produciria la dimision del Gobiemo o la disolucion de laa 
Camaras. En cuanto a la eficacia del voto negativo de laa 
Camaraa, o simplements de la no inclusion en el presupuea—  
to de una partida determinada, la respuesta es clara: aien- 
do el presupuesto un instrumento para la ejecucion de ley es 
préexistantes, que no afecta a la intrinseoa validez de laa 
misma, la falta o negativa a incluir un determinado capitu­
le de gasto o ingresos en el presupuesto s ignifioavfa^.a im­
plements una suspension en la actuacion del oorrespondiente 
derecho o deber, sin ser modificadas en nada su validez y - 
su suatancia.
0. IjEROY-BEAULIEü en su clasico "Tratado", no se oou- 
p(Kiireotamente^ es decir, oon un apartado expreso, del pro­
blema de la naturaleza juridioa del presupuesto, pero ai - 
dejo ver oual era su pensamiento en torno al tema objeto de 
nuestro estudio, al comentar el conflioto entre el Reioha—
(1). Vid. ARENA, "Il bilancio nella moderna finanza - 
funzionale e il suo controllo", en "Il Risparmio", Mayo 1965.
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tag y el Gobiemo de Bismark (1). Aun admitiendo la compléta 
seme janza de là ley del presupuesto con cualquier otra ley - 
decia el citado autor francos - resultaria que el presupues­
to no puede existir sin la participacion de los distintos po 
deres que oonstituoionalmente tienen la competencia para ela 
borar las leyes; de lo que se desprende que faltando el oon- 
curso de alguno de aquellos poderes, el presupuesto carece—  
ria de base legal.
Indudablemente el comentario de LEHOY-BEAULIEU sobre - 
el tema que nos ooupa era del todo insufioiente. La primera 
obra franoesa que afronto de modo riguroso el problema de la 
naturaleza juridioa del presupuesto desde el angulo que aho­
ra nos interesa, fueron los "Elements de la Soienoe des Pi—  
nances et de la Legislation Pinanoi&re française", de BOU—  
CAHB y JÈ2E, apareoidos en 1902. La oonexion que guarda esta 
obra oon la linea germ&iioa que venimos oomentando, salta a 
la vista oon solo oonsiderar la definioion del presupuesto - 
que en ella se contiens. En efeoto, para los citados autores 
el presupuesto es "el acto de administracion general mediants 
el oual se establecen y autorizan los ingresos y gastos del 
Estado para un période de tiempo determinado". De donde ola-
(1). Por inadvertencia o error, Zumalaoarregui ai su Oon- 
ferenoia ante el Institute de Estudigs Juridioos del aho 1952 
sobre "L^ naturaleza juridioa y economica del presupuesto", - 
considéré que Leroy-Beaulieu no se habia ooupado de este tema.
- 211 -
ramente se deduce que el presupuesto, en la citada conoep—  
oion, no es una ley (l), sino un acto de administracion, y 
que la aprobaoion parlamentaria no dériva del ejercicio de 
facultades estrictamente legislativas, sino de la actuacion 
de un poder "diferente" poseido igualmente por el Parlamen­
to (2). Porque la division de poderes, argumentan los cita­
dos autores, no signifies que exista una rfgida y absolute 
separacion entre los mismosi ni el poder ejecutivo solo ad­
ministra, ni el poder legislativo solo hace leyes, sino que 
entre ambos se producen constantes interrelaciones (3). De 
aqu£ que sea completamente natural, el que el acte mas im­
portante realizado por el poder ejecutivo, reciba la oportu 
na sanoion del legislativo a traves de la llamada ley de au 
torizacion del presupuesto. Autorizacion que no tiene el - 
mismo valor para las partidas de ingreso que para las de - 
gasto, y aun dentro de cada uno de estos grupos habr£a que 
distinguir entre los ingresos publioos que son impuestos - 
(para los cuales el presupuesto es un acto condicion),y los 
que no prooeden de impuestos (para los cuales el presupues­
to oareoe de relevancia juridioa). En cuanto a los gastos -
(1). Vid. "La veritable notion de la loi et la loi an­
nuelle des finanoes", Revue Critique 1897.
(2). Vid. Infra, Balladore Pallieri.
(3). Para un desarrollo completo de estas ideas véase 
H. Heller "Teorfa del Estado", 1945.
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prosiguen los citados autores, es necesario no perder de vis­
ta que existen dos sistemas diferentes de legislacion; la —  
franoesa, que considéra el presupuesto como un acto condioion, 
atribuyendo as£ el maximo valor juridioo a dicho documento; y 
la alemana, que discrimina entre los gastos relativos al fun- 
cionamiento de los servicios publioos, para los cuales el —  
presupuesto no tiene ningun valor, y los puramente discrecio- 
nales, para estos el presupuesto supone una verdadera autori­
zacion (1). Naturalmente las oonsecuenoias juridicas dériva—  
das de uno y otro sistema son completamente distintas en el - 
caso de una posible denegacion parlamentaria a la propuesta - 
de gasto presentada por el Gobierno: en Francia, faltando la 
ley del presupuesto, la Administracion no podrla ejercitar —  
legalmente sus funciones; en Alemania, el Gobiemo continua—  
r£a desarrollando normalmente su cometido, solo que ahora ba­
jo su sola responsabilidad. El rigor de la solueion franoesa, 
ahaden los autores que venimos comentando, y el respeto debi- 
do siempre a los derechos adquiridos, exigen dos oorreotivos* 
uno consistiria en el deber juridioo que tiene el Parlamento 
de otorgar los creditos necesarios para el pago de la Deuda - 
Publioa y de las pensiones; el otro, hace referenda a la in- 
mutabilidad de todos los derechos afectados por el voto nega­
tivo del Parlamento, que solo supone un retraso en cuanto a
(1). Vid. Supra, Laband.
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eu satisfaccion,dejando a salvo la intrinseoa validez de los 
mismos.
Hasta aqui el tratamiento oonjunto BOÜGARD - JÉZE.Pero 
con posterioridad,el segundo de los autores citados llevo a 
oabo una sistematizacion mucho mas compléta de las ideas an­
teriormente expuestas, y su influencia ha sido realmente de- 
oisiva en el ulterior desarrollo de la doctrina franoesa que 
se ha ooupado del tema de la naturaleza juridioa de la ley - 
del presupuesto (1). En sintesis, la reelaboracion efectuada 
por JÎIZE contiens los siguientes punto s claves: el presupues 
to propigmente dicho es esencialmante un acto administrativo; 
sobre él recae el voto aprobatorio del Parlamento que confie 
re al documento la apariencia de ley. Asf pues, el presupues 
to no es una ley; cuando se habla de la naturaleza juridioa 
del presupuesto quiere decirse naturaleza de la ley que aprue 
ba el presupuesto, ley que, de otra parte, carece de unidad 
verdadera (2), pues en ella se contienen disposioiones de na 
turaleza legislativa (auténticas reglas de derecho), al lado 
de autorizaciones para contraer empréstitos que constituyen 
auténticos actos condicion (3). "Nada séria mas peligroso -
(1). Vid. J&ze, "Le budget au point de vue juridique", 
Rev. So. Leg. Pin. 1907, y su Teoria General del Presupuesto.
(2). En contra Garcia Afioveros, Vid. su Conferencia so­
bre los "Problemas actuales.• , oitada.
(3). Vid. Zàmebinl, ob. et» Xemo I, pagina 389.
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- dice JÉZE - que oreer que la expresion "ley presupuestaria" 
se refiere a un aoto juridioo simple, ouya naturaleza juridi­
oa fuera faoil de desentranar. La verdad es que se trata de - 
una mezola de actos juxidicos de diferente naturaleza reuni - 
dos en un mismo documento" (1), En cuanto a la eficacia de - 
la ley que autoriza el presupuesto, jfiîâE no introduce modifi- 
oacion alguna con relacion a las tesis sustentadas en 1,902, 
por lo que es innéeesario repetirlas aqui nuevamente.
En el aho 1.902 ESMEIN publica sus "Elements de droit - 
constitutionnel" en los que dedica uuas breves consideracio - 
nés al tema de la naturaleza juridioa del presupuesto. Para - 
el oitado autor francés el presupuesto es fundamentaImente - 
un acto de administracion superior que, en todo caso, se di - 
ferencia de la ley que lo aprueba, aun siendo esta tambien u- 
na ley formai de alta administracion. A diferencia de JÉZE, - 
para quien el poder legislativo era una especie de dispensa - 
dor universal de autorizaciones, ESMEIN se pronuncia a favor- 
de la facultad del parlamento para introducir enmiendas en el 
documento presupuestario que le ha sido presentado por el Go­
biemo, siempre que dichas enmiendas no se refieran a secto - 
res relacionados con la defensa nacinal. Por lo demas, el oi­
tado autor francés sigue sustancialmente a JÉZE.
(1). Vid. jéze, "Principios Générales del Derecho Admi­
nistrativo", Editorial Depâlma, 1.948, pagina 67.
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El oap£tulo XVIII de "Le Budget” de STOÜRM trata de los 
problemas derivados de una posible denegacion parlamentaria - 
al presupuesto. Problemas que para el oitado autor constitu - 
yen "un verdadero suicidio, la desorganizacion del pais y el 
preludio de grandes calamidades politicas"• Estas palabras - 
de STOÜRM, son la oonseouencia logica de su planteamiento del 
tema que nos ocupa, porque para el mencionado autori
12, 8in ley del presupuesto ni los ingresos podrfan ser 
recaudados, ni los gastos realizados, y
22. No puede negarse al parlamento el dereoho que tiens 
a suspender la ejeouoion del presupuesto.
Las precedentes ideas vienen admÈrablemente recogidas - 
en el texto del oitado autor francés que reproduoimos a oonti 
nuaoioni "Les dépenses,d'abord,ne sont autorisées par la loi 
des finances que pour un an strictement.Passé ce terme d'une 
année,nul texte ne permet plus ni aux ordonnateurs d'ordonnan 
cer,ni aux payeurs de payer.Pour les recettes,en vain preten- 
druit-on que les lois primitives d'etabilissement des impôts 
ont un effet permanent;l'autorisation de les percevoire demeu 
re essentiellement annuelle.Après le premier janvier,si le - 
budget n'était pas voté,il ne se trouverait donc pas plus de 
percepteurs d'impôts que de payeurs de dépenses.Les caisses - 
resteraient fermées aussi bien a l'entrée qu'a la sortie des 
deniers publics.Du jour au lendemain,oe qui était legal de­
viendrait illegal.La suspension de 1'execution du budget cons
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.tituerait une revolution"(1)• Al margen de las oonsideraoio- 
nes "actualizadas" a que podr£a llevamos el comentario del 
precedente parrafo de STOÜRM, interesa aqu£ destacar la logi 
ca de su argumentaoion. En ouanto al primer punto: "sin ley 
del presupuesto ni los ingresos pueden ser peroibidos, ni - 
los gastos realizados", su aoeptacion es la oonseouencia del 
oaraoter anual de las leyes flnanoieras. En cuanto al segun- 
do I "no puede negarse al Parlamento el derecho que tiene a - 
suspender la ejecucion del presupuesto", su admision as obli 
gada desde el memento en que la representacion popular tiene 
el derecho a decir "s£". El derecho a autorizar, dice muy - 
bien STOÜRM, no puede concebirse sin su logica contrapartida, 
que es el derecho a no autorizar.
A la primera edioion de los "Precis de Droit Administra 
tif", de HAÜRIOÜ que oomenta VITAGLIANO, siguieron en 1911 -
unos nuevos "Precis de Droit Administratif et de Droit Public", 
en los que el mencionado autor francos viene, en lineas géné­
rales, a ratificarse en sus conclusionss anteriores. En èfeo- 
to, para HAURI0Ü el presupuesto es "aquel acte mediants el - 
oual se proven y autorizan los ingresos y gastos anuales del 
Estado". Sin embargo, prosigue HAÜRIOÜ la funcion del presu—  
puesto no consiste simplemente en autorizar los gastos y los 
ingresos del Estado, sino que implicitamente, la aprobacion -
(l)é Vid. Stourm, ob. ct. pagina 375.
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del documento presupuestario lleva conslgo el autorizar aque- 
llas operaciones administrativas ouyo resultado final sea la 
pereepcion del impuesto o la realizaoion del gasto aprobados. 
Esta idea, enormemente fecunda, indue£a a pensar que HAUHIOU 
abandonar£a la linea germ'anioa que yenimos oomentando para - 
inclinaxse haoia una concepoion substantiva del presupuesto, 
pero frente a toda prevision en ese sentido, las palabras del 
propio HAUHIOU son terminantest "la aprobaoion parlamentaria 
que reoae sobre el presupuesto es un acto administrative que 
se présenta bajo la forma de ley, pero no es una ley ordina- 
ria".
"Mais si le budget est generalment une loi du point de 
vue formal,l'est-il du point de vue materiel??, se preguntaba 
ALLIX* La re spue s ta del oitado autor en forma de silogismo - 
es terminante I la ley propiamente dioha implioa una régla im 
perativa de dereoho oonstatada por el legislador, es as£ que 
el presupuesto no présenta tal oaraoter, luego no podra ser 
oonsiderado oomp ley. El presupuesto para ALLIZ es por su na 
turaleza un acto de administracion de s t inado a asegurar el - 
funoionamiento de los servicios publioos, "seule son important 
ce,et la tradition que vient d'être brevement rappelé,lui vau 
(iraient d'être voté par le Parlement et de revêtir ainsi la - 
forme d'une loil (1).
(1). Vid. Allix, "Traité élémentaire de Scienoa des fi­
nances et de legislation financière française".
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Dentro de la orbita de JâZE, la obra de LAUPENBUHGrER - 
tiene una importancia exoepoional por su perfeoto engranaje 
y sistematizaoion ( 1) • Oomienza LAUFENBUHGEH poniendo de ma- 
nifiesto oomo, aun dentro de los regimenes democratioos, los 
poderes respectivos del Parlamento y del Gobierno var£an sen 
siblemente de pa£s a pa£s. En principle, sin embargo, puede 
deoirse que su preparacion conoieme al Gobierno, en tanto - 
que su aprobacion es competencia del Parlamento, pues solo a 
él perteneoe la facultad de "sanotioner par une vote formel 
oet état de prevision des dépenses et des recettes pour une 
periods déterminés". Es decir, el presupuesto acto fundamen- 
talmente administrativo, viene sancionado por una ley "plus 
ou moins hâtive et superficielle". Superficialidad que se ha 
ce tanto mas patente a medida que aumenta el gasto publioo, 
corren mas fuertes vientos planificadores y el tiempo reser- 
vado a las Camaras para el examen del documento presupuesta­
rio disminuye.
TROTABAS distingue, como es habituai, entre el presut—  
puesto como documento, y la ley formai que lo aprueba (2). - 
La ley de autorizacion presupuestaria no es la causa del gas-
(1). Vid. Laufenburger, "Traité diEconomie et de Legis­
lation financières'?, T.III, "Budget et Trésor", pag. 233 y ss.
(2). Vid. Trotabas, "Institutions Financières", Dallez, 
1956 y "Finances Publiques", Dallez, 1964, péginas 87 y si^*- 
guientes.
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.to, sino un aoto condicion que permite la ejeouoion de los - 
gastos y la pereepcion de los impuestos. Dicha ley traduce - 
una competencia financiera del parlamento distinta de las pro 
p laments legislatives (1) y, en su con junto, el presupuesto - 
viene definido como "el acto legislativo que preve y autoriza 
las cargas y recursos anuales del Estado".
En esta misma linea de pensamiento WALINE se plantea la 
siguiente pregunta ique aporta de nuevo el voto del parlamen­
to? (2). El presupuesto, despues del voto de las Camaras -res 
ponde el citado autor - se resume en una serie de autorizaoio 
nes: autorizacion para recaudar los impuestos y autorizapion 
para gastar su producto en unas finalidades determinadas. Aho 
ra bien, el voto de las Camaras oonstituye una autorizacion o 
una obligacion. A este respecte WALINE distingue entre las - 
partidas de gasto, para las cuales el presupuesto es una ver^ 
dadera autorizacion de limite maxime; y las partidas de ingre 
so, para las cuales el presupuesto es mas bien una orden de - 
recaudar, tratandose de ingresos prooedentes de impuestos, o 
un simple calcule, cuando se trata de ingresos prooedentes —  
del paÉrimonio fiscal del Estado. En una palabra: las leyes - 
tributarias son permanentes, pero la autorizacion para peroi-
(1). Vid. Supra, J&ze.
(2). Vid. Laferriere y Waline, "Traité élémentaire di - 
Science et de Legislation financières", Lib. Gen. Droit. 1952, 
en el que Waline se ooupa del Presupuesto.
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bir su pro duo to es anual; y las autorizaciones de gasto sefia- 
lan un limite maximo, que normaImente reoaia sobre los pagos 
e efectuar, pero en nuestros dias se va trasladando cada vez 
mas al memento del compromise.
Por ultimo, la reciente obra de A. BARRERE, en onyas - 
paginas se comentan el Decreto de 16 de julio de 1956 y la Or 
den de 2 de enero de 1959, puede servir yrfeotamente de bro­
che al sector doctrinal francés que venimos comentando (1). 
Empieza por sehalar el citado autor el cambio ezperimentado 
en la legislacion francesa desde la definicion que del presu­
puesto diera el Decreto de mayo de 1862, hasta las recogidas 
en las disposiciones de 1956: "Le budget de l'Etat prévoit et 
autorise,en la forme legislative,les charges et les ressour—  
ces de l'Etat"(art.1®),y dsl 1959% "La loi de finances de l»an 
née prévoit et autorise, pour chaque année civile, 1'ensemble 
des ressources et des charges de l'Etat" (art. 2*). De ouya - 
interpretacion c on junta olaramente se desprende que tanto en 
la doctrina oomo en la legislacion francesas, una oosa es el 
documento presupuestario (articule 15, Orden de 2 de enero de 
1959)f y otra su ley de autorizacion, que de ley solo tiene 
la forma, siendo esencialmente un acto de administracion.
Resumiendo la aportacion de la doctrina francesa oomen-
(1). Vid. A. Barrère, "Institutions Financières", pagL 
nas 88 a 93.
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tada, al igual que hioimos con la italiana, podr£anios cifrar 
en los siguientes punto fundamentales su contenidoi
12. El regimen parlamentario se oaracteriza por el re­
parte de competencies entre los poderes legislativo y ejeou- 
tivo ^(Tro tabas).
22, Al poder ejecutivo corresponde la preparacion del 
documento presupuestario, en tanto que al legislativo inoum- 
be su aprobacion (Laufeaburger).
32, La aprobacion presupuestaria llevada a cabo por las 
Camaras no corresponde al ejarcicio de facultades estrictamen 
te legislatives, sino a la actuacion de un poder diferente —  
(J&Z*).
42. La ley del presupuesto no es una ley ordinaria (Hau 
rAou), sino una ley formal ouyo contenido consiste en la auto 
rizacion dada por el Parlamento al Gobierno para que éste re- 
caude los impuestos y realice los gastos.
52. El valor de la autorizacion presupuestaria en mate­
ria de ingresos domaniales carece de relevancia, para los im­
puestos oonstituye sin embargo un acto condicion (Jèze). Fren 
te a los gastos que responden a la.satisfaccion de un derecho 
préexistante el Parlamento se encuentra en el deber juridioo 
de autorizarlos; en cuanto a los gastos futuros el presupues­
to es un acto condicion.
62, Caso de faltar la ley del presupuesto la Administra 
cion se verfa imposibilitada para ejercitar legalmente sus —
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funoiones (Stoumi).
Una aoabada comprension del alma de esta corriente doc­
trinal, que podemos decir agrupa a la casi totalidad de los - 
autores franceses, exigirfa considerar - como lo hace STOURM 
lo que signifie© el paso de la Hacienda francesa pre-revolu- 
cionaria a la Hacienda salida de las Constituciones de 1791 
J 1793. Mas no serfa sufioiente con detenerse aquf (1). De - 
los articulos 54 y 55 de la Oonstitucion de 1793 a las Leyes 
Constitueionales de la III Republica, transcurren ochenta —  
afios llenos de inter es para nues tro e studio. La Carta Consti- 
tucional de 1814 (art. 48) dejaba perfeotamente claro el dere 
cho de la nacion a consentir los impuestos (2), sin embargo - 
callaba en cuanto al gasto. Naturalmente en los intentos de - 
colmar esta laguna resultaron encontrados los intereses del - 
Rey y de la Camara (3). Cuando a partir de 1817 la Camara co- 
mienza a considerar por separado las relaciones de gastos e - 
ingresos, puede deoirse que la disputa habfa quedado dirimida 
a favor del Parlamento: el consentimiento de los impuestos y 
el consentimiento de los gastos habfa venido a adquirir as£ - 
uh mismo valor. Valor que hasta el 19 de enero de 1831 vino -
(1). Vid. Stourm, ob. ct. paginas 42 y siguientes.
(2). Vid. Infra, Duguit.
(3). Controversia del Conde Gamier con M. Roy (vid.—  
Stourm, ob. ct. pagina 46).
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fttenuado en virtud del sistema de votacion adoptado (hasta el 
afio 1827 por Ministerios y a partir de esta fecha por Secoio- 
nes), pero las tesis de M. Roy hab£a logrado imponerse: "si - 
los impuestos se conceden para necesidades indispensables, es 
derecho de la Camara examiner tales necesidades" (1). He aqu£ 
brevemente expuestas las diferencias substanciales, de fonde, 
que separaron a la doctrina germana de la francesa. Se acepto 
el planteamiento de LABAND, de SNEIST y de JELLINEK, pero so­
lo hasta allf donde esto fue posible. Y as£ se admitio la ti- 
pica distincion germana entre el presupuesto y su aprobaoion, 
se considéré el documento presupuestario como acto administra 
tivo y la ley que lo aprobaba como ley solo en su sentido for 
mal, pero no pudo aceptarse en la cuna de la reaccion antiab- 
solutista que el Gobierno del Rey administrase el patrimonio 
publico al margen de la legalidad presupuestaria: "sin ley de 
presupuesto ni los ingresos pjneden ser peroibidos, ni los gas 
tos realizados".
D. Admitiendo substancialmente el principle anterior—  
mente expuesto, es decir, que sin ley de presupuesto ni los - 
ingresos podr£an recaudarse ni los gastos erogarse, y distin- 
guiendo asLnismo entre el presupuesto y el acto de su aproba­
cion, ARCOLEO y DUGUIT ocupan posiciones que no enoajan del
(1). Para seguir la évolueion de tal principle y su vi- 
gencia en la actualidad vid, Mabileau, "La competence finan­
ciers dh Parlement de la V Republique", Rev. So. Pin. 1961. y 
Teitgen "Cours de Finance Publique^ 1962-63",
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todo bien en sus respectives grupos nacîonales, desde el én- 
gulo que no so tro 8 les hemos observado anterie&mente, de aqui 
el que hayamos optado por su tratamiento separado.
En 1880 publico ARCOLEO "Il bilancio dello Stato e il 
sindacato parlamentare", y’veinte anos mas tarde su "Diritto 
Costituzionale"• Dos son las peculiaridades de la obra de es 
te autor:
1*. El rechazar expresamente la distincion entre leyes 
en sentido formai y leyes en sentido material.
28. El manifestarse contrario a la pràctica de aprobar 
anuaImente el presupuesto. ^
Es este segundo punto el que causa mayor sorpresa al - 
enfrentarse con la obra del citado autor italiano (1). "L'es 
perienza - dice ARCOLEO - ha suplito in parte alla mancanza 
di un bilancio organico, ed ha attuato i seguenti freni:
"a). Norme che nelia forma giuridica o costituzionale 
hanno caracttere perenne e continuâtivo, devono prevalere ai­
le norme vaxiabile sottoposte a voti annuali.
"b). La legge del bilancio ha valore subordinate dentro 
i confini délia gestione finanziaria.
"o). Le legge organiche di giustizia e di amministrazio 
ne valgono corne supreme autorita, sopra le norme del bilancio 
mutabile anualmente". El objetivo primordial del presupuesto
(1). Vid. Arcoleo, "Il bilancio ", pag. 89 y ss.
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tor oomienza por haoer dos manifestaoiones de teorfa general 
del Derecho **heterodoxas" para todos aquellos que todav£a tu 
vieran la mirada puesta en LAD AND:
18. La generalidad es requisite esencial de la ley.
28, Solo es ley aquella que LABAND llama "ley en senti­
do material".
En realidad las dos afirmaciones podr£an resumirse en 
una sola: la regia de derecho debe ser por su naturaleza ge—  
neral y abstracta. Solo la generalidad es propia de la funcién 
normativa, frente a la concrecion que es la nota caracteris—  
tica de la funcion admini s trat iva (1); consiguientemente solo 
es ley aquella que LABAND designaba como ley en sentido mate­
rial com independencia del organo del cual procéda, y si fal-
ta la generalidad para DUGUIT no hay propiamente ley. As£ --
pues, el citado autor define la ley como "una régla de dere—  
cho objetivo oonstatada por el Gobierno", régla que por su - 
propia naturaleza tiene que ser general y abstracta (2).
La posicion de DUGUIT, por lo que hace referenda al —  
presupuesto, podr£a sintetizarse en los siguientes puntos:
12. No cabe una concepcion unitaria de3j presupuesto, —  
siendo necesario distinguir entre sus partidas de gastos e in
(1). Vid. Planiol, "Traite de Droit Civile", 1900 y Sua­
rez "De Legibus", Libro V, en lo referente a los aiversos mo- 
dos de entender la generalidad.
(2). Vid. Duguit, "Traité de Droit Constitutionnel".
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gresos.
22. Los impuestos deben ser consentido*s por la nacion 
o sus représentantes.
32. Los impuestos ban de ser consentidos todos los afios.
4 #^ Los impuestos no consentidos no pueden ser recauda­
dos.
52. Los gastos publicos no podran ser realizados sin la 
autorizacion de la nacion o de su représentantes.
62, Los représentantes de la nacion y el Gobierno deben 
establecer anualmente una relacion detallada de los gastos e 
ingresos consentidos.
72. Los représentantes de la nacion tienen derecho a - 
examinar el empleo dado por el Gobierno a los caudales publi­
ées.
De la anterior exposicion puede deducirse el distinto - 
valor que DUGUIT otorga a los capitulos de gastos e ingresos 
dentro del presupuesto. En efecto, para el citado autor la —  
parte de la ley del presupuesto que autoriza la recaudacion -
de los impuestos es una verdadera ley (ley en sentido mate--
rial), porque contiens una disposicion de orden general que -
se aplica a una serie indeterminada de casos (1). Una solu--
cion completamente distinta habria que dar, anade DUGUIT, en 
el caso de que el consentimiento a los impuestos no tuviera -
(1). Vid. Duguit, "Manuel de Droit Constitutionnel", —  
Cuarta Edicion, 1923.
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que ser renevado anualmente, pues entonoes la prévision de - 
los ingresos revistir£a el oaraoter de simple operaoion admi 
nistrativa. En cuanto a los gastos, DUGUIT considéra que su 
autorizacion no oonstituye una auténtioa ley, pero contra LA. 
BAND afirma que es algo mas que un simple plan de gestion. - 
La autorizaoion del gasto dice DUGUIT "es esencialmente un - 
aoto administrativo, mediante el oual el Parlamento, operan- 
do oomo agente admini strat ivo autoriza a los funoionarios - 
compétentes para gastar aquellas sumas depositadas en el Te- 
soro publioo, hasta oubrir la cuant£a de los oréditos presu- 
puestados; en una palabra, el presupuesto del gasto es una - 
decision individual que haoe nacer una situacion juridica sub 
jetiva para el Ministre y, algunas veoes, incluse para los - 
aoreedores del Estado". Como es sabido, «TÉZE oombatio dure­
ment e esta opinion de DUGUIT, pues para el citado profesor - 
el presupuesto de los gastos no puede orear por s£ mismo nin 
guna situacion juridica subjetiva. Begun JÉZE solo los actes 
juridioos extrapresupuestarios son oreadores de derechos sub 
jetivos (1). En verdad, el fonde de esta disparidad de orite 
ries estriba en que para DUGUIT, f rente a DELBEZ (2) y j£Z£, 
la ley del presupuesto no représenta ninguna condicion para 
la aplicaoion de las leyes finanoieras, ni para haoer surgir
(1). Vid. Infra, Santi-Homano y Sioa.
(2). Vid. Delbez, "Elements.. ", citados.
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la oompetencia de los organos ejeoutivos (1). Los poderes del 
parlamento, por lo que haoe referenoia a la autorizaoion de - 
los gastos publioos, prosigue DUGUIT, vienen limltadps, en —  
primer lugar, por el propio prinoipio constitueional que près 
cribe la anualidad del presupuesto, pero ademas, el Parlamen­
to ouando actua como organo administrative queda sujetq, oomo 
oualquier otra autoridad administrativa dentro d© un ^ ptapo - 
de Dereoho, al principle de legalidad. En oonseouencia, "el - 
parlamento no puede negarse a incluir en el presupuesto los - 
oréditos neoesarios para el funcionamiento de aquellos servi­
cios oreados por leyes todavla vigentes", Si el parlamento - 
prêtende suprimir un servicio publioo - dice DUGUIT - ^br# - 
de optar por la via inmediata y direota, esto es, orear una - 
nueva ley; es oonstituoionalmente incorrecte utilizar el prs- 
supuesto oomo instrumente para suprimir servicios publioos le 
g£timos, pues de heoho, este es el efecto que se produce al - 
negarles les fàndos neoesarios para el normal desenvolvimien- 
to de su cometido,
Por ultime, al afrontar DUGUIT el problema de un posi—  
ble voto negative de las Camaras, el citado autor, conseouen- 
te con su planteamiento, distingue para el oaso de que dicha 
denegacion vaya dirigida a las partidas de ingreso o de gasto. 
En el primer supuesto, "las disposiciones de las leyes finan-
(1). En el mismo sentido vid. infra, Ingrssso.
— 230 —
nieras anuales que estableoen los impuestos son verdaderos - 
aotos legislativo8 que el parlamento puede votar o no votar; 
no votandolos el parlamento no viola ninguna ley". Por lo - 
que se refiere a los gastos el parlamento conserva tal liber 
tad de decision solo frente a los nuevos o extraordinarios 
que no correspondan a servicios establecidos por ley, las 0& 
maras tienen el deber de someterse a la norma juridica. 8in 
embargo, concluye DUGUIT % "no se debe olvidar que desde el - 
punto de vista de las relaciones constitucionales entre los 
poderes publicos, la aprobacion del presupuesto y particular 
mente la autorizacion del gasto, es el instrumente mas pode- 
roso con que cusnta el parlamento para llevar a cabo su con­
trol sobre la aotividad del Gobierno. En oonseouencia, si al 
denegar los oportunos oréditos presupuestarios el parlamento 
no tiene la intension de suprimir un servloio publioo esta^ 
blecido por ley, sino q%aflo que pretends es forzar la dimi- 
sion de un determinado ministre, nosotros oreemos que en es­
te oaso el parlemente no realiZEurfa ningun acto inconstitu—  
atonal" ( 1).
4. El analisis de las doctrines anteriormente expues—  
tas, habré sin duda facilitado al lector innumerables "pis—  
tas" aceroa de cual era el pensamiento del Doctorando, y de
(1). Vid. Burdeau, "Pouvoir politique etupouvoir finan­
cier. Essai de systématisation de leurs relations", Melanges 
en l'honneur de J. Dabin, Ed. Sirey, 1963, Tome I, pag. 56.
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a donde quer£a llegar. Ha sldo deseo constante del autor de 
este trabajo, exponer las ideas de los distintos profesores 
oon la mayor neutralidad posible, sin hacer oomentarios que 
bubieran pecado entonoes de preoipitacion y parcialidad. A- 
hora, en posesion de una vision oonjunta de la doctrina que 
#e pretends rebâtir, oomenzaremos per utilizar las mismas - 
armas que nes brinda la teorfa objeto de or£tioa.
A, "^Qul se quiere saber ouando se discute aoeroa de 
la naturaleza juridioa del presupuesto?", se pregunta SAIHZ 
J3E BUJANBA. Senoillamente, responds el oitado autor, oono—  
oer si el presupuesto oontiene normas juridioas de oaraoter 
general, o simples autorizaoiones dadas al ejecutivo para - 
que este cobre y pague (1). Desoartada por los seguidores - 
de LABAND la oonfeocion del presupuesto como simple plan de 
gestion, pues el presupuesto del Estado no es solo un acto 
de prevision, sino de prevision y autorizaoion (2), lo oual 
signifies que "para los particularss sus presupuestos son - 
solamente actos financières, pero para el Estado y las Co—  
leotividades publioas el presupuesto es tambien un aotè ju­
ridioo, un acto que créa derechos y obligaciones" (3). La -
(1), Vid. Sainz de Bujanda, ob. ct. pagina 324.
(2). Vid. Buscema, "II bilancio dello Stato", Arch. Pin.
(3). Vid. Duverger, oh ot. pag. 275.
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nacion de "autorizacion" viene considerablemente ampliada por 
la propia doctrina francesa: "la aprobacion del documente pre­
supuestario -decia HAÜRIOÜ- lleva implicite el aprobar las ope 
raciones administrativas que conduoen a la recaudacion de los 
impuestos o a la realizaoion del gasto" (1). Lo que se hace di 
ficil es comprender como a traves de la "aprobacion", por mueho 
que esta extienda su radio de accion, la representacion nacion 
nal conseguiria "deoidir" cual iba a ser la actividad a desarr^ 
llar por el gobierno, porque la aprobacion a todas luces reoae 
sobre aotos aoabados, si ])±en todavia inificaces (2)* Y si nos 
atenemos al termino "autorizacion" tampooo parece que sea este 
lo suficlentemente expresivoi
12. Porque la doctrina coincide en atorgar al acto de au­
torizaoion distinto valor segun que se refiera a las partidas 
de gasto o ingreso ( siendo verdadera autorizacion solo en ouan­
to a los primeros).
22. Porque ni aun referido exclusivamente a los gastos - 
résulta del todo adecuado.
Una segunda breoha en la doctrina que considéra el pre­
supuesto como Ley solo en sentido formai, fué abierta por RANE- 
LLETTI al afirmar que "si la ley del Presupuesto es una Ley -
(1).Vid. HAUmu, ob. et., pag. 759.
(
(2); Vid. Santi Ranano "Saggio di una teoria delle leggi 
di approuazione", Scritti Minori, 1950.
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si-quiera formal, no cabe duda de que podra podifioar cualquier 
otra Ley anterior" (1). Es esta ciertamente una observacion in- 
teresante, y sobre alla volveremos en paginas sucesivas, pues 
en su fonde deja traslucir una pregunta de excep-cional impor­
tancia para nuestro estudio, esta es: que utilidad reviste boy 
el distinguir en la Ley sus sentidos material y formai.
Quiza procéda de SANTI ROMANO una de las criticas mas
agudas que se halla heoho hasta ahora a la doctrina de la que 
él mismo se considena participe. En efecto, SANTI ROMANO consi­
déra el Presupuesto en si, "como un acto no solo material sino 
tambien formalmente administrativo, y no parece que la Ley de 
aprobaoion, de la cual permanece separado, lo transforme en un 
aoto legislativo". Pero acontinuacion dice: "non é decisivo il 
contenuto dell'atto, non la sua generalita o specialita, ma sol 
tanto il valore che ad esso si sia valuto attribuire 4i atto - 
costitutivo o non costitutivo del ordinamento giuridico... ad 
eeempio, non sembra essatto ritenere che 1'approvazione con - 
legge del bilancio sia sempre un atto di legislazione non sos- 
tanziale, ma é essatto présumerlo taie" (2). Las posibilidades 
que esxa simple insinuacion de SANTI ROMNO, ha ofrecido a la
doctrina posterior, han sido puestas magnificamente de relieve
por V. SICA en un extenso articule al que posteriormente dedi-
(1). Vid. Kanelletti, ob. ct. pag. 27.
(2). Vid. Santi Romano, ob. ct. pag.275.
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Oaremos mestra atencion ( 1) •
Por ultimo, el separar dentro del Presupuesto la parte 
que oontiniene el plan del texto legi^ jue lo aprueha ha sido 
objeto de dura oritioa, sobre todo por parte de G. PONROÜGE.
B. Sin perder de vista las objeoiones formuladas anterior 
mente, hemos reservado una. aparatado espeoial para oomentar la 
que en-su dia hioiera V. SICA. La razon de esta singularidad - 
estriba en que el oitado autor italiano, siguiendo la ruta que 
le maroara SANTI ROMANO, viene a destruir expresa, y no impli­
citamente, lo que habia sido el andamia^e de la discusion que 
nos ooupa: * Affermare infatti che la legge del bilancio é - 
una legge formaie, non sembra che serva a caratterizzare nei - 
confronti delle altre leggi nell^attuale ordinamento. I caratt^ 
ri délia potesta legislativa attribuita al parlamento dal art.
70 délia Oostituzione sono identifioabili positivamente nella 
forza e nel valore délia legge, j. quali vanno per tanto accolti 
come gli unioi dati tipici e diferenziali dell'atto legislativo. 
In tale prospettiva la legge é distinta dagli altri atti per - 
essere posta in essere dal parlamento nell'esercizio degli spe 
Gifici poteri attribuiti dalla oostituzione. In tali limiti —  
l'antitesi fra leggi formale e materiale puo diventare una —  
schematica inutilizabiàe". ( 2).Esta afirmacion -prosigue SICA-
(1). Vid. V. Sica, "Osservazioni sulla legge del bilancio" 
Studi in onore de A. D. Giannini, 1961.
(2). Vid. V. Sica ob. ct. pag. 830.
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çs valida y opérante por lo que se refiere a la Ley del Presu­
puesto tanto generioa como eapecificamente hablando fl).En una 
palabra, para el citado autor italiano, no es posible caracte- 
rizar la Ley del Presupuesto fijandose en cual sea su conteni­
do, "sia perche una taie caratterizzasione non é valida in as- 
soluto, sia perche anche la relazione di essa sancita nell'ap­
probations del bilancio é traducibile in una proposizione logi­
ca e normativa, i oui termini ed oui nesso non risultano etero- 
genei nei confront! di altre disposizione legislative". Sustan- 
c ialment e, esta misma es la opinion de G.-UCIA ANOVEROS; para el 
citado autor espanol la distincion entre Ley en sentido formai 
y Ley en sentidqmaterial carece de toda justificacion real, y 
solo puede comprenderse en funcion de una r£gida separacion de 
poderes (2). La consideracion de la Ley del Presupuesto como - 
Ley formai carece de relevancia en los ordenamientos juridicos, 
no hayX posibilidad de encagar una ley "solo en sentido formai" 
en la jerarquia de normas que presiden la vida de oualquier 
pais. El heoho de que el presupuasto emane del poder legislati­
vo en el ejeroicio de facultades no extrictamente legislativas
(3), y que el parlamento se encuentre al momento de votar e&
(1). Vid. Sandulli "Legge, forza di legge, valore di - 
legge", Rev. trim. Dix.7 Pub. 1957.
(2).Vid. Garcia Anoveros, Conferecia citada.
(3). ,Vid. BalladoreoPallier!, infra.
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presupuesto limitado en oierto sentido por las Leyes que el —  
mismo ha elaborado, no dice nada respeoto a una posible natu­
raleza simplemente formai o adjetiva de la Ley del Presupuesto
(l). "Non solo é ippotizabile una pluralita di atti legislati- 
vi limitati, dei quale non va oerto affermata per tanto la na- 
tura di legge formale, ma ancora in regime di oostituzione r&- 
gida é dato coraune l'affermazione di limiti aile leggi, per oui 
risulta logicamente imposibili fondare su una graduazione quan­
titative di tali limiti una tipologia deg&i atti legislativi"• 
Naturalmente estas ideas no surgieron por generacion espontanea 
en 1961. Hemos sefialado su oonexion pas proxima en las ideas - 
de SANTI ROMANO heohas publioas quince afios antes (2), pero —  
podemos remontarnos como la hace PONRUGE, a ZORN; a von Rbnne, 
a HÂNEL, a MYRBACH-RHEINPELD... etc.
0. Una de las primeras y mas perfectas construcciones - 
elabor-adas en torno a la teoria del presupuesto oonsiderado 
como Ley ordinaria, es sin duda alguna la de HAENEL (3). Segun 
el oitado autor, la Ley " es aquella forma de la voluntad del 
Estado ouya finalidad exclusiva es la creacion del derecho ob­
jetivo", es decir, dar vida a normas juridicas. La Ley del Pr£
(1). Vid. Slia "Gli atti bicameral! non legislativi", Stu 
di sulla Oostituzione, bol. II, 1958.
(2). Vid. Santi Romano "Prinoipios", cit. pag. 275.
(3).Vid. Haenel "DasûRetz in formellen und materiellen 
8inné" en "Studien zum Deutschen Staatsrechte" Vol. II,
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ôupuesto, sin embargo, reconoce el citado autor, tiene algo de 
especialM bien sea por los tiamites previos que neeesita supe- 
rar Hasta su sancion, bien por su misma forma juridioa,.el he­
oho oierto es que la ley del Presupuesto no enca^a "prima faoie" 
en los moldes que pudieramos considerar como clasicos de lo que 
debe ser una Ley. Entonoes &sera necesario ampliar el concepto 
de Ley p&ra que dentro de 11 tenga oabida el presupuesto? -HAE 
NEL estiÈa que este no es el modo de enfooar el problems; La 
Ley del Presupuesto no pretende dar una nueva extruotura al or- 
denamiento juridioo, sino regular la gestion financiera. De —  
otra parte, frente a cualquier disposicion legislativa ante la 
cual el legislador se considéra mas o mènes libre par^ saacion 
narla o no, la Ley del Presupuesto reviste una neoesidad abso­
lut a, oonstitucional, para la subsistencia del Estado. En este 
sentido, HAENEL considéra que el Parlameuto no tiene derecho - 
a rechazar el presupuesto en bloque. Asi pues, no se trate de 
que el Presupuesto sea una cuenta, o un acto administrativo, - 
o una Ley formai carente de efioacia frent@ a la legislacion 
sustantiva: el Paralamento no tiene derecho a rechazar de modo 
global el presupuesto, porque ello séria inconstituoional. La 
diferencia entre un acto administrativo y una Ley reside en el 
hecho de que la Ley puede modificar el dereoho vigente, en tan­
to que el aoto administrativo no puede hacerlo. Pues bien, se­
gun HAENEL "la Ley del Presupuesto puede y debe tener la fuer- 
za juridica suficiente para modificar el derecho vigente", de
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lo que se desprende que no es un aoto administrativo. Adminis- 
trativas son las operaciones que integranel contenido del pre­
supuesto, pero dichas operaciones constituyen sljAplemente los an 
teoedentes o motives del acto legislativo que estàblece el pre­
supuesto, no pueden por lo tanto confundirse aquellas oon éste.
Si el presupuesto es una norma para la Admini s tratioién, 
argumenta HAENEL oitando palabras del propio LABAND, y si el 
dereoho es un oon junto de normas que régula la convivencim, ha 
bré que concluir que eh el presupuesto se contienen normas ju­
ridicas. Y en efecto, "sole la ley del presupuesto atribuye a 
la Administras ion financiera ql dereoho a realizar los gastos, 
imponiéndola simultaneamente el deber de reoaudar los tributos". 
La ley del presupuesto, concluye HAENEL, représenta para la Ad­
ministracion financiera la autorizacion suprema, y constitucio- 
nalmente neoesaria, "que resume, ordena y limita todas las dis­
posiciones legislativas especiales referentes al empleo de los 
ingresos y a la realizaoion de los gastos que se preven llevar 
a termine en un ejeroicio economico determinado".
En sintesis, la aportacion de HAENEL,al desarrollo doctri 
nal del tema que nos ocupa, viene admirablemente recogida en 
las siguientes palabras del citado autor* "Todo acto revestido 
de la forma de ley oontiene siempre preceptos juridicos, ya que 
la forma de ley lleva en s£ misma el contenido jurfdico".
Aoaso Italia sea el pa£s donde la aoeptacion de las ideas 
anteriormente expuestas ha tenido una mayor resonancia, dado el
- 239 -
«lîmero y la oalidad de sus oultivadores (1). En el afîo 1886 
MâJOHANA publioé su *Teor£a oostitusionale delle entrate e del 
le spese dello Stato", a la que slguié en 1891 "La legge del 
bilancio,e i suoi effetti civili", en 1893 "Il rigetto del bi- 
lanoio", y finaImente en 1930 "Il bilancio dello Stato". El 
contenido central de la obra de MAJOHANA consiste en que* "Il 
bilancio é una vera e propia legge". La ley del presupuesto, 
para el oitado autor, tiene como mision principal facultar al 
gobierno para que este actue de conformidad con la legislacion 
financiera existente. Porque, as£ como de ordinario las leyes, 
una vez pronulgadas, producen todos sus efectos en tanto no 
sean abolidas, "las leyes finanoieras bien sean de ingresos o 
de gastos no pueden exigir se, sin que afio tras afio, a t ravi s 
del presupuesto, se baga posible su ejeroicio". La justifioa- 
cion de este doble recorrido, reside, de una parte, en la impor 
tancia de la materia objeto de regulacion, y de otra, en el ma 
yor 0 menor margen de discrecionalidad que siempre queda reser 
vado al gobierno por las leyes que fijan los gastos del Esta­
do. El gobierno, como organo del Estado mas proximo a las ne­
cesidades vitales del pa£s, concrete afio por afio cuales sean 
las mas perentorias de acuerdo con la legislacion existante, 
pero ai en esa determinacion goza de una sunplia autonomie y
(1). En contra vid. Arangio Ruiz "Istituzioni di Diritto 
costituzionale" paginas 534 y siguientes.
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libertad, logioo es tambien, prosigue MAJOHANA, que a ell# se 
correspondan un control y una exigencia de responsabilidades - 
paralelasi "il bilancio é necesario perche il Parlamento oon—  
trolli come il Governo esegue le leggi finanzifitrie e oome agis 
ce nei limiti di esse". El Parlamento tiene sobre el presupuejs 
to plena potestad, puede modificarlo o rechazEurlo segun su vo­
luntad, pero "la denegacion presupuestaria signifie a detener - 
la Vida del Estado, que no podra ni gastar, ni recaudar; es un 
medio révolueionario, anarquico, que nunca puede constituir un 
fin en s£ mismo; no se puede admitir tal procedimiento mas que 
en circunstancias extraordinarias, como la ultima ratio a la - 
cual puede recurrir el Parlamento" ( 1)• Oomo se ve en este as- 
pecto, las ideas de MAJOHANA son muy similares a las de ZAMMA- 
RANO, RACIOPPI, ORLANDO..i etc..
La contribue ion de MAJOHANA a la corriente doctrinal que 
estâmes comentando se resume en que para el citado autor el - 
presupuesto es una verdadera ley, siendo su finalidad primor­
dial el concéder al gobierno la posibilidad de hacer efectiva 
la legislacion financiera a la sazon vigente.
La aparacion en el afio 1899 de la obra de MASE-DARI "Sul 
bilancio dello Stato", reviste una gran importancia para nues­
tro estudio por las innovaciones que introduce dicho autcr en
(1). Vid. MAJOHANA "Il %*igetto del bilancio". Arch. Dir. 
pub. VOlumen III, 1893.
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el planteamiento y enfoque del tema q_ue nos aoupa* Sobre todo 
68 de destaoar el detenido anallsis bistorloo que realiza de 
nuestra instituoion, y la vision jurfdioo-politioa que nos - 
ofreoe del problems, objeto de investigaoion, Para MASEBARI* 
"nel bilanoio se oontiene I'espresione polltioa pin energioa 
della sovran!tà nazionale"* El reouerdo que estas palabras 
trajeron a nuestra memoria de la obra de SAINZ EE BUJANEAy —  
hlzo que acometieramos el estudio del oitado autor italiano - 
con el mayor interes,
El dereoho al presupuesto -dice MA8E-EARI- debe entender 
se hoy oomo la manifestaoion positiva del dereoho del Farlamen 
to a oonooer las ouentas del Estado, y oonsiguientemente del - 
dereoho a aprobar o no sus resultadosi "Solo a la Nacion puede 
oorresppnder el dereoho a oonoeder y autorizar los medios neoe 
sarios para que el gobiemo oumpla sus fumeiones" (1). Pero pa 
ra MASE-EARI este dereoho se refiere solamente a la aprobaoion 
de las leyes tributaries y de las leyes espeoiales a las cua- 
les se liga la realizaoion de los gastos# El momento eh que el 
Parlamento, oomo mandatario de la Naoion, debe e;Jercitar sus - 
faoultades de oonooer, oontrolar y oonsentir los ingresos y —  
los gastos publioos, no es aquel en que se le présenta el pre­
supuesto, sino ouando aprueba las oorrespondientes leyes que -
(1). Vid# Mase-Eari "Sul bilanoio dello Stato. Xineamen- 
ti dell*ordinamento formais délia Pubblioa Pinanza", Turin,afio 
1899.
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•stableoen 4.0s gastos y los impuestos. El presupuesto oonsti- 
tuye "un ligamen jurfdioo entrqkaoion y Estado por fuera de 
la orblta de la aotividad solioitada por el Grobierno parlamen
En ouanto al dereoho del Parlamento a denegar el presu­
puesto MASE-DAHI sigue al resto de la dootrina, distinguiendq 
fatre las razones estriotamente jurfdioas ("il diritto del — « 
parlamento di rifiutarp il bilanoio é giuridioamente innegabi 
le") y las razones de oportunidad, que aoonsejan su utiliza—  
oi6q solo oomo amei^ iza. La Yalorizaoion que el oitado autor - 
hape de los distintos efectos que se seguir£an para los ingre 
sop y para los gastos oaso de no aprobarse el dooumento presu- 
puestario, es, ademaa de interesante, modernat "la denegaoiozi 
presupuestaria no puede tenmr otra efioaoia que la de detener, 
hO los ingresos ouya reoaudaoion viene fijada por leyes prée­
xistantes, pero s£ los gastos que oon diohos ingresos sé all- 
mentsui" •
A la vista de las palabras de MASE-EAHI, oreemos qua su
ointamanta podr£a fijarsa as£ su aportaoion al tama da nuas—
tro astudioj La lay del presupuesto por su inefioacia para re 
gular las relaoiones jur£dioas antra particulares podr£a oali 
ficarse de formal, pero esta oonolusion ser£a preoipitada y - 
superficial; muoho mas axaoto as oonsidararla oomo una varda- 
dara lay an atanoi&n a los lazos jur£dioos qua oraa antra la
naoion y al Estado 0 sus funoionarios.
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"&La aprobaoion del presupuesto oonstltuye una verdadera 
ley?#&8e puede hablar de una ley de presupuesto?". Las interro 
gantes oitadas prooeden de FLORA, y la respuesta del referido 
autor es clara y terminantes "A nostro vedere I'approvazione 
del bilanoio negll Stati parlamentari é una vera legge, forna 
le e materiale" (1)• Las razones que FLORA Aduoe para justifi- 
oar su aserto sons la identidad de prooedimiento requerido pa­
ra su legitimaolon, respeoto al estableoido para las demas le­
yes, su oontenido ooaotivo, esenoia de toda ley, y por ultimo, 
su oaraoter vinoulante tanto para la administraoion oomo para 
los subditos. A s £ pues el eje de la ley del presupuesto no es­
ta tanto en el plan finanoiero, oomo pretends LAB ARE, ouanto - 
en su autorizaoion, El parlamento, al aprobar el presupuesto, 
dirige toda la pol£tioa del pa£s en uno u otro sentido, oon- 
fsrme al oriterio de la mayor£a. La aprobaoion presupuestaria 
por lo tanto tiene que ser ley, porque si bien los servicios 
jur£dioos depmnden de una legislaoitn preezistente, la autori­
zaoion para reoaudcur los tributes que los satisfaoen es anuals 
"los servioios publioos y los gastos oorrespondientes son fija 
dos por la legislaoion preoedente, pero la neoesidad de su oon 
tinuaoion es neoesario que sea reoonooida, y sus dotaoiones ya 
loradas y autorizadas oada aho'V Logioo oon este planteamiento.
(1) Vid, Flora "Manuals della Soienza-, le lie .^finanze", 
Livorno, 1909, p%inas 82 y siguientes.
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FLORA reoonooe al parlamento el dereoho a no aprobar el do—  
cumento presupueetario, haoiendo al mlsmo tiempo las habitua 
les referencias a la inoportunidad y ezoepoionalidad de tal 
medida, ezoepoionalidad que en FLORA se agudiza, pues la de- 
negacion parlamentaria signifioa^ria no solo paralizar la - 
maquina del gasto, sino tambien la de los ingresos (r@oorde- 
mos que el oitado autor parte de la validez anual de los io>- 
puestos). De aqul que para salvar tal eventualidad, el oita­
do autor italiano,ponga sus ojos en el sistema inglés,que ez 
oluye los gastos neoesarios ( oonsolidated fund oharges) y - 
los ingresos oorrespondientes (oonsolidated fund) del voto - 
presupuestario anual (1), quedando garantizada no obstante - 
la plena soberanla legislativa del parlamento. Esta es la —  
preooupaoi6n fundamental de FLORAt "non si possono porre dei 
oonfini giuridioi al potere legislativo, éenza offenders la 
sovranité nazionale ohe esso rapprésenta" (2),
En la teroera déoada del presents siglo dos autores 4- 
talianosi TESORO y SPILLMAM, sosttnen una posioion que pu—  
dieramos oalificar de "espeoial" dentro del estudio que nos 
OGupa, En efeoto, el primero de ellos dioes "si no quiere —  
oonsiderarse a la ley del presupuesto oomo una verdadera y -
( 1)• La ouestion ha sido tratada ampliamente por Desmou- 
seauz de GivrI, Leroy Beaulieu, el mismo Flora,.,, y moderna- 
mente por Neumark (vid. supra),
(2), En el mismo sentido vid. infra, Fonrouge.
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propia ley material, porque no es obligatoria para todos los 
subditos, y porque ella agota gran parte de efioaoia en las 
relaoiones entre los poderes legislativo y ejeoutivo, habfa 
que oonsiderarla oomo una ley" sui generis" que, sin embargo, 
conserva un auténtioo oaraoter normative frente a la Adminis 
tracion publica, en ouanto dioha ley es regia universal de - 
oonduota para todos los funoionarios publioos, al mismo tiem 
po que no oareoe por complete de relevanoia frente a los pax 
tioulaxes ya que, aunque para nada afeota a la substanoia 
de sus relaoiones oon el Estado, permits sin embargo el page 
de las deudas y la reoaudaoion de los crédites publioos" (1), 
Analogo sentido de inoertidumbre despierta la obra de 
SFIIMANNi "Ouando se reeonooio a los pueblos el dereoho a —  
disoutir, aprobando o reohazando, el presupuesto, dioho do ou 
mento se oonvirtio en ley; Ley de la que dttraen su posibili 
dad de actuaoion todas las dem6s leyes financieras" (2). Has 
ta aqul el pareoido oon las ideas de XHGROSSO es realmente - 
grande, sin embargo lineas mas aba jo pro sigue SPILIMARNs "la 
ley del presupuesto difiere de las demas leyes, porque le - 
faltan las oaraoteristioas de estabilidad y permanenoia, es 
oambiante al ritmo de las ideas polftioas y de las neoesida-
(1), Vid. Tesoro, "Problemi giuridioi della legge del 
bilanoio", Riv. Dir. Pub. 1936.
(2). Vid. Spillmann, "Element! di Seienza delle finan- 
ze e di Diritto finanziario", 1939, pag 27 y ss.
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.des economioas preoominantes, entra inmediatamente en vigor, 
no confiere derech s subjetivos a teroeros, no aporta ningu- 
na obligacion nueva^ la sola inclusion de un gasto en el pre 
supuesto sin su oorrespondiente base legal oareoe de relevan
oia juridioa fh. una palabra, la ley del presupuesto se -
limita a regular .'as relaoiones entre los poderes legislati­
vo y ejeoutivo.
Frente a posioiones "sui generis" oomo las de TESORO y 
SPILIMANN, la obra de G. FONROUGE es de las que podrian oa—  
raoterizarse oomo "absolutas". En efeoto, FONROUGE signifioa 
el rigor llevado basta sus ultimas oonseouencias, una espe—  
oie de linea pura dentro de la dootrina que venimos comentan 
do. El oitado autor no aoepta el dualisme entre la ley en - 
sentido formai y la ley en sentido material; "es erroneo opo 
ner ambos oonoeptos porque son dos ouestiones distintas" (1). 
El presupuesto prosigue FONROUGE es un dooumento unitario e 
indivisible, emanado del poder legislativo en el ejeroioio - 
de faoultades inouestionables. No oabe separar la parte que 
oontiene el plan del texte legal que lo aprueba, pues el ac­
te legislativo es un acte unitario por su naturaleza (2). A- 
sf oomo tampooo es dable limitar al poder legislativo, pues
(1). Vid. Fonrouge, ob. ot. paginas 128 y siguientes.
(2). Vid. Galeotti, "Contribute alla teorfa del prooe- 
dimento legislativo", 1957.
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la aooion parlamentaria "es normal, primordial* basioa y origi- 
naria"• Frente al oriterio dualista que sostiene que solo puede 
ser fuente de Dereoho la ley formai que oontenga una régla de 
Dereoho, el oitado autor argentine afirma que "es Ley todo ao- 
to emanado del legislativo que oumpla las formalidades oonstitu 
oionales". El presupuesto por lo tanto es una ley perfeota, tan 
to por lo que respeota a su oontenido oomo a sus efeotos (1)•
La funoion legislativa, al menos en nuestro pa£s dioe FONROUGE, 
no se reduoe a aprobar o a autorizar lo que le propone el eje­
outivo; las cAnaras reoiben un simple proyeoto, y no un tezto 
aoabado al que solo faite el refrendo parlamenterio. En los si^ 
temas en que el presupuesto inoluye la oreaoion de tributes, es 
olaro que no hay un simple consentimiento del legislativo, no - 
se esta ante una "autorizaoion", sino ante un auténtioo poder 
oreador. Y lo màsmo se podria deoir respeoto a los paises don- 
de debe faoultarse periodioamente la perOepoion de los impues- 
tos, "ya que no oabe orear una oondioion para la plena realiza­
oion de una ley permanente, tratandose de una voluntad emanada 
del mismo organo que oreo el impuesto". En ouanto a los gastos 
-oonoluye FONROUGE- la faoultad legislativa tiens su origen en 
la clausula de "appropriation" arranoada por los Comunes a Car­
lo s II en 1665, y por la C&nara francesa a Luis 2VIII en 1817
(1) Vid. Ingrosso "Sulla distinzione fra legge in senso 
materiale e legge i^senso f ormale", Studi in onore di Cammeo, 
vol. I, Padua. 1933.
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6onfirmando la plenitud del legislativo. As£ pues; "la ley del 
presupuesto puede modifioar el Dereoho objetivo, y tambien los 
dereohos subjetivos de teroeros, pues no existealimitaoiones a 
la aooion del poder legislative (salvo las oonstituoionales). 
Aoeptando la disoutible olasifioacion de JELLINEK entre legisla 
cion vinoulada y libre, el presupuesto perteneoeria a la libre, 
por ser exteriorizaoion de un poder ouya voluntad no puede es- 
tar restringida por aotos préexistantes emanados de el que oar^ 
oen de fuerza vinoulante. El presupuesto es un aoto de trans- 
cendenoia que régula la vida eoonomioa y social del pais, oon 
signifioaoion juridioa y no meramente oontable; es manifesta­
oion integral de la legislaoion financiers préexistante; uni­
tario en su oonstituoion, fuente de dereohos y obligaoiones - 
para la Administraoion y produotor de efeotos juridioos oon - 
relaoion a los particulares".
Se podrà estar o no de aouerdo oon las ideas de PONROUGrE, 
pero indudablemente su esquema f s de los mas olaros que hemos 
oomentado a lo largo de este trfbajo. A juioio del Dootorando, 
la so lueion del oitado autor ar^entino es por demas oristalina. 
Comparando, por ejemplo, las oo istruooiones de J'EZE, o de ZA- 
NOBINI, o de TROTABAS, o de SAN11 ROMANO oon la de FONROUGE, - 
da la impresion de que ambos gidpos no estuvieran hablando de 
lo mismo; ioomo oonsiderar que el presupuesto tiene el mismo - 
valor en sus partidas de gasto ingreso?, ioomo imaginar que 
ante el aoto de aprobaoion del presiouesto el Parlamento podia
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poner en tela de juioio toda la legislaoion finanoiera del pais? 
ies que tendria algun fundamento el oredito ooncedido para un - 
servicio sin base legal?, ipodrfa un particular entablar oon - 
exito una demanda judicial apoyada en algûna de las disposioio- 
nes de la Ley del Presupuesto?.... El Dootorando estima que no 
oabe una compléta y absoluta equiparaoion entre la Lay del Pre­
supuesto y la legislaoion ordinaria. La funoion primordial del 
Parlamento es estableoer normas générales y abstractas, esto es, 
legislar. Pero tal funoion no es la unioa que el Parlamento rea­
liza. Al,mismo tiempo, el Parlamento presta su oonformidad a - 
los tratados firmados por el Gobierno, délibéra sobre las deola-
raciones de guerra .... etc.. Aotos todos ellos que muy pooo
tienen que ver oon el ejeroioio de estriotas funoiones legisla- 
tivas.
Tanto DÜGUIT Oomo RANELLETTI debieron intuir este desdo- 
blamiento de funoiones que se produce en el Parlamento oomo po­
der legislativo y oomo organo que ostenta la representaoion na- 
oional. Asf el primero de ellos refiriendose a los gastos ya - 
oonsid.ero: : la ' • denegaoion presupuestaria politics, que el oi­
tado autor admite en ouanto que oon ella "el Parlamento no tie­
ns la intenoion de suprimir un servieio publieo estableoido por 
Ley, sino que lo que pretends es forzar la dimision de un deter 
minado ministre" (1). Oon una orientaoion semejante, hemos vis-
(1). Vid. Supra, Duguit .
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to oomo RAKEIiLETTI se planteo el problema en los termlnoa de 
que; "si la ley del presupuesto era una ley siquiera formal, 
no oabfa duda de que podrfa modifioar cualquier otra ley an­
terior". Sin embargo, prosigue el oitado autor, no pareoe - 
que el objeto de la ley del presupuesto sea modifioar la le­
gislaoion vigente. Indudablemente el problema habla sldo vis 
to, pero el merito de haberlo expuesto oon olaridad y preci­
sion, ofreoiendo al mismo tiempo su posible soluoion, oorres 
ponde a BALLADOHE PALLIER I, ouya aportaoion oonsideraremos - 
en péginas suoesivas.
D.Desde el punto de vista de su oontenido - dioe GARRI3X) 
FALLA - las leyes administrâtivas pueden ser de relaoion 0 - 
de organizaoion. Las primeras protegen direotamente las si—  
tuaoiones juridioas de los particulares, oonvirtiendolgs en 
dereohos subjetivos oponibles frente al Estado. Laa segundas 
son aquellas que determinan la estruoturaoion organioa de la 
Administraoion publioa. Las normas de organizaoion - eonti—  
nua el oitado administrativista espahol - no se dictan para 
garantia de los dereohos subjetivos, sino para la tutela del 
interes publico (1).
Vimos oomo para LABANB este tipo de normas quedaban —- 
dentro de los limites de la propia Administraoion, no reoor-
(1). Vid. Garrido Falla, "Tratado de Dereoho Adminis­
trative", Tomo I, paginas 22o-221.
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•tando sus atrlbuciones ni conflrlendo dereoho alguno a teroe­
ros, por lo que no pod£an ser oalifioadas de juridioas. A jui 
olo de SAROÏA HE ENTEHRIa, de GARRIHO PAELA, 7 de TIEEAR FAIA 
8Ï, esta tesla debe oonsiderarse superada, porque "el ollina - 
del Estado de Dereoho ha determinado la conversion de lo orga 
nizativo en algo juridioamente exigible por los particulars* 
administrades y, por tanto, en materia propia del dereoho"(l).
Si por ley de organizaoion debemos entender no solo a—  
que11a que estableoe un servicio, sino tambien la que disoi—  
plina su funoionamiento - dioe INGROSSO -, no oabe duda de —  
que la ley del presupuesto es una verdadera ley de organiza—  
cion. El poder legislativo, continua el oitado autor italia—  
no, participa positivamente en la administraoion del Estado - 
de una manera permanente dietando leyes que tienen por objeto 
4-a regulaoion de los organos y funoiones administrativas, ~  
siendo este tipo de normas las que ooupan la mayor parte de - 
la aotividad legislativa. Pero as£ oomo las leyes de organisa 
cion mas al uso oonsideran solamente un determinado grupo de 
funoiones, o una manifestaoion espeoial de la autoridad publi 
oa, la ley del presupuesto, sin embargo, oontempla de modo —  
global toda 2jel Administraoion del Estado, siendo el instrumen
(1). Vid. Garo£a de Enterr£a, "El dogma de la Reversion 
de las oonoesiones administrativas". Garrido Falla, "Sobre el 
Dereoho Administrative y sus idqas cardinales". Y, Villar Pa- 
las£ "La efioaoia de la oonoesion y la clausula sin per juioio 
de teroero".
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to juridloo indispensable para su pue sta en marcha. "Ora, oo- 
s£ vasta e oomplessa, e fondamentale per la vita dello Stato 
essendo la sua funzione, se netrae un motive preliminare e in 
sieme riassuntivo per oonoiudere ohe il bilanoio non possa es 
sere ridotto alle modeste proporzioni di un piano oontabile e 
di simplioe atto amministrativo" (1). Muy al contrario, INGROS 
SO opina que la ley del presupuesto es la mas iqqportante mani
■SI
festaoion de la funoion legislativa por lo que tooe refefen—  
oia al prdenamiento juridioo de la aotivid&d adç^iuiatrutiva - 
del Estado.
Para valorar debidamente la iniportanoia juridioa <2|e la 
ley del presupuesto, INGfBOSSO considéra qqp es im^rasqih^£ble 
fijar lo mas exaotamente posible su oontenido; objetiyo este 
que solo podra aloanzarse all£ donde se tenga presents ^  fun 
oion que oumple dioha ley oon relaoion a las disposioiope# - 
vigentee reguladoras de los gastos e ii^ greqos publioos. las - 
leyes tributaries, prosigue INGROSSO, no tienen por s£ mismap 
la fuerza sufioiente para oonseguir su fin, que es el 4s ha—  
oer llegar al Tesoro pi dinero prooedente de las economies - 
privadas. Para dar oumplimientP a tal finalidad es neoesario 
que la ley del presupuesto autorioe anualmente "I'aooertamen- 
to e la risoossione seconde le leggi in vigore^ gells imposte 
e delle tase". En ouanto a las leyes que estableoen los gas-
(1). Vid. Ingrosso, "Diritto Pinanziario", pag. 63 y ss.
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tOB - dioe el oitado autor italiano - son asimismo inefioaoes 
para aloanzar por s£ su oometido, sino se les proouran los - 
medios neoesarios para su ejeouoion; y estos medios los ofre­
oe el presupuesto (1). De lo que se desprende que a la ley - 
del presupuesto Inoumbe: una tarea que INGROSSO oalifiqa de - 
"integrazione della legislazione finanziaria esistente". No - 
se puede entender là ley del presupuesto, segun esta oonoep—  
oion, mas que oomo un instrumento juridioo neoesario para la 
plena efioaoia de las leyes que estableoen los impuestos o - 
que autorlzan los gastos: "é un rapporto di strumentalitd fra 
legge e legge ohe non ha risoontro in aloun*altra oategoria - 
di diritto pubblioo o di diritto privato". En el mismo senti­
do se manifiestan,entre otros, BUSCEMA (2), lANNITO (3), y, - 
SANIULLI (4). Pudiend0 sintetizarse su posioion en los siguien 
tes termines: todo gasto o ingreso publioo neoesita para su - 
plena realizaoion:
IQ. La norma basioa que establezoa el tribute o autori­
oe el gasto.
2®. Su inclusion en el presupuesto oomo medio juridioo
(1). Vid. Ingrosso, "La Statuizione delle spese pubbli- 
ohe", Riv. Dir. Pin. 1939.
(2). Vid. Busoema, "II bilanoio Statale negli aspetti po­
litico, eoonomioo e giuridioo", Corriere Amministrativo, 1957.
(3). Vid. lannito, "L'eseroizio prowisorio dei bilanoi 
pubblioiH, Studi di Finanza pubblioa, 1959.
(4). Vid. Sandulli, "La posizione dei creditor! peounia- 
ri dello Stato", Riv. Trim. Dir. Pub. 1952.
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neoesario para su ejeouoion.
De las anteriores oonsideraoiones extrae INGROSSO la - 
conclusion de que "Gobiemo y Parlamento tienen el deber de 
diotar anualmente la ley del presupuesto, por ser esta oondl 
don para la existenoia, Qonservaoion y funoionamiento del - 
Estado", y en este sentido se remite el oitado autor italia­
no al art. 81 de su Oonstituoion, preoepto que de otra parte 
viene reoogido en todos los textos oonstituoionales do la - 
poatguerra. El establecmiento del presupuesto es un deber - 
oonstituo ional del Gobierno y del Parlamento desprovisto de 
sanoion juridioa, de ah£ su fondo de deber politico, y de - 
ahi tambien el marohamo de orisis polftioa que la denegaoién 
presupuestaria lleva consigo.
Finalmente, hemos de haoer referenoia a la orftioa que 
MORTATI hibiera a la teorfa del presupuesto oomo ley de orga 
niaaoién (1). Para el oitado autor no puede oonsiderarse e—  
xaota la opinion que atribuye al presupuesto del Estado el - 
oaraoter de ley substantiva de organizaoion, porque dioha - 
ley "non opera sul numéro e la oomposizione. degli uffioi, ma 
solo sull*entité e direzione dell'attivita ad essi oonsenti- 
ta" (2). La finalidad de esta medida, continua el oitado au­
tor italiano,;no hay que busoafla en el deseo de organizar,-
(1). Un anteoedente remotq a esta oritioa puede enoon- 
trarse en Laband (vid. supra, pagina 174).
(2). Vid. Mortati, "Istituzioni di Diritto Pubblioo", 
Sexta Edioion, 1962, pag. 568.
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sino en el de facilitai* al parlamento up instrumento idoneo - 
para alterar la polltioa propuesta por el Gobiemo. El Dooto­
rando estima que la objeooion de MORTATI oareoe de relevanoia, 
por la senoilla razon de que notables variaoiones en la ^ Guiti 
dad" de aotividad oonsentida por el parlamento a un détermina 
do organismo, llevan s in duda aparejadas un oand)io substan—  
oial en la oomposioion del mispio (1).
5. La potestad legislativa tiqne oomo oontenido propip 
y oaraoteristioo - dioe BALI4 LORE PALLIERI - pi eatableoimien 
to de normas abstractas y générales. Diôha potestad viene a— * 
tribuida normalmente al parlamento, pero ni diobo orgsino os—  
tenta su monopolio, ni son solo legi slat ivas las funoiones - 
del parlamento: "le Camere né hanno solteinto la potetté legis 
lativa, né la bannp per intero" (2). A oontinuaoion de esta - 
afirmaoion BALLADORE PALLIERI a&ade "ouando las Oamaraa diotan 
un aoto que no tiene naturaleza legislativa, lo diotcui oon el 
mismo prooedimiento y oon las mismas formas oon que diotan a- 
quelles otros referentes a su funoion normal, esto es, la le­
gislativa" • Lo mismo suoede ouando la autoridad administrati­
ve 1). Un ejemplo extremo, pero que confirma olaramente la 
opinion del Dootorando, puedp verse en la Resoluoion de^la A- 
samblea vNao ional France sa de 1905 por la que se suprimio la oon- 
signacion para la Embajada de Francia oeroa de la Santa Sede.
(2). Vid^ Balladore Pallieri, "Diritto Costituzionale", 
Milan, 1959, paginas 211 y siguientes.
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va estableoe normas générales, oontinua el oitado autor, pues 
entonoes no adopta el prooedimiento que se sigue eh las Oéma- 
ras para la disousién y aprobaoién de las leyes: "prowede al 
contrario seoondo le proprie forme oonsuete, ed émana l'atto 
oontenente norme general! oon le stese forme oon oui émana at 
ti ammini8trativi concreti e partioolari" (1), La difioultad 
reside para BALLADORE PALLIERI en la confusion que ha origina 
do el separar en la ley sus sentidos material y formai: donde 
se entienda por ley el aoto que oontiene normas générales y - 
abstraotas, el termine "ley" viene a indioar el oontenido ma­
terial del aoto, oonsiguientemente un reglamento que oontenga 
normas juridioas, aunque procéda de la Administraoion, ser£a 
ley, y no lo ser£a el aoto de aprobaoion de un tratado emana­
do del legislativo, porque dioho aoto no oontiene normas juri 
dioas; donde se entienda por ley el aoto del parlamento esta­
bleoido en la forma aoostumbrada, solo a taies aotos suele de 
nominarseles "ley". De aqu£ que a todo aoto prooedente de di­
oho organo se le désigné bajo el nombre genérioo de ley inde- 
pendientemente de su oontenido. La oonolusion que BALLADORE - 
PALLIERI extrae de la preoedente exposioion consiste en que - 
"legge in senso sostanziale e legge in senso formais indioano 
dunque due oonoetti ohe sono lungi dal ooinoidere del tutto". 
Porque si los aotos del Parlamento (leyes en sentido formai)
(1). Guarino, ha desarrollado esta idea en su articule 
"Osservazione sulla potesté regolamentaria" ,Ras.Dir«’Pub«1948.
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normalmente oontienen normas juridioas (leyes en sentido mate­
rial), puede muy bien darse el oaso de que existan normas ju—  
ridioas procédantes de organo distinto del parlamento, as£ oo­
mo que un aoto emanado del parlamento no oontenga ninguna nor­
ma juridioa# Finalmente el oitado autor italiano afirma:" las 
leyes en sentido formai estén en una posioién de superioridad 
manifiesta respeoto a oualquier otro aoto juridioo". Superio—  
ridad que se haoe patente en el heoho de que ninguna materia - 
queda a priori exoluida del émbito de la ley; y vioeversa, hay 
materias reservadas de modo privative a ella. Todo elle, al - 
margen de la primaoia absoluta de la ley frente a los aotos - 
normatives de range inferior; prinoipio este que se reooge en 
el oonooido aforismo: "las leyes solo se derogan por otras le 
yes posteriores".
Una vez emqpuestas a modo de introduce ion las anterioresf 
oonsideraoiones, BALLADORE PALLIERI pasa revista a las distin* 
tas materias que oonstituyen el ambito reservado a la ley en - 
sentido formai. En primer lugeu? el oitado autor considéra la - 
emanaoion de normas juridioas, oomo funoion propia y fundamen­
tal del Parlamento, pero seguidamente se detiene en las leyes 
de delegaoion, en la oonvalidaoion de Deoretos-l@yes, en la de 
olaraoion de guerra, en la aprobaoion de tratados, en las auto 
rizaoiones para la amnistia y el induit o, y finalmente, en la 
aprobaoion del presupuesto, oomo materias todas reservadas al 
émbito de oompetenoia del parlamento.
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La funcion de control que el parlamento lleva a cabo so­
bre la aotividad del Gobierno a traves del presupuesto, oonsti- 
tuye uno de los primeros y mas importantes cometidos desarrolla­
do s por éstos organismos. A través de suoesivas etapas, que han 
sido estudiadas oon mayor detinimiento en la parte segunda de - 
este trabajo, se paso del oonsentimiento del impuesto al voto - 
pormenorizado de los capitules de ingresos y gastos, esto es, 
a la aprobaoion del presupuesto oomo medio de llevar adelante 
la colaboraoion del pueblo en las tareas del gobierno. Es de - 
destaoar -dice BALLADORE PALLIERI- que aunque existen toda una 
serie de leyes debidamente estableoidas que exigen la realizaoioi 
de determinados gastos o la perüepoion de determinados tributes, 
sin embargo "el poder ejeoutivo no tiene faoultades para ejeou^ t 
tar diohas leyes por s£ mismo, por lo que respeota al lado fi­
nanoiero de las mismas, no tiene igualmente faoultades para re- 
oaudar o gastar aquello que taies leyes autorizan"• Anualmente 
-prosigue el oitado autor italiano- el Gobiemo debe oonfeooio- 
nar un dooumento en el que a tenor de la legislaoion vigente se 
prevean ouales van a ser los gastos y los ingresos a realizar - 
durante el proximo ejeroioio. Dioho dooumento, es el que se som­
met e a la aprobaoion del Parlamento, oon la particularidad de 
que "en tanto la Ley de aprobaoion del presupiesto no se dicte, 
el Gobierno no tiene faoultades ni para reoaudar los tributos 
ni para realizar los gastos". Para BALLADORE PALLIERI la Ley de 
aprobaoion del Presupuesto es uno de los diferentes medios de -
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que el Parlamento se slrve peira oontrolar la aotividad del Go­
biemo; oontrol que no queda reduoido al mero aoto de autoriza­
oion, pues una vez aprobado el presupuesto se siguen todavla - 
importantes v£noulos juridioos para el Gobierno. Llegado a este 
punto el referido autor italiano haoe hinoapié en un eatremo de 
exoepoional importanoia para nuestro estudio: una oosa es la - 
Ley de aprobaoion del presupuesto,es deoir, el Parlamento en 
funoiones de oontrol, y otra el aoto de diotar leyes nuevas, es 
to es, el Parlamento en funoiones propiamente legislativas (1). 
Esta es para BENTIVENGA la justifioaoion del art. 81 de la Cons 
tituoion italiana (2), y esta es a juioio del Dootorando la opi 
nion de un gran seotor de la dootrina espaflola oon relaoion al 
ultimo parrafo del art. 37 de nuestra Ley de Administraoion y 
Oontabilidad, que se basa en la oonvenienoia de que ambas fun­
oiones, la de oontrol y la propiamente legislativa, permanezoan 
separadas.
Las oonsideraoiones preoedentes no tienden a negar o a - 
reduoir la oomple jidad que entrafüa el problema de la naturale­
za de la Ley del Presupuesto, pero s£ a desligarlo de oualquier 
esquema aprioristioo, tal oomo el de ley en sentido formai o 
material. En este sentido el Dootorando se manifiesta plenamen 
te de aouerdo oon V. SICA, y estima, oon el oitado autor italia
(1). Vid. infra, nuestro oomentario al menoionado art. 37.
(2). Vid. Bentivenga, ob. ot. pgs. 161 y ss.
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no, que solo un anallsis "real" podra ofreoer los resultados - 
apetecidos: "la ley del presupuesto debe ser oaracterizada de 
aouerdo oon su relevanoia efeotiva, es deoir, dentro del ambi­
to de los poderes de ouyo ejeroioio emana en oonoreto" (1). De 
aquf dériva la exigenoia previa, prosigue el oitado autor ita­
liano, de fijar diohos poderes en armonia oon su legitimaoion 
oonstituoional y en la medida de sus oompetenoiasi "L'atto va 
definite quale risultante dell*eseroizio di un determinate po­
tere". E indudablemente una investigaoion de Sake tipo ha de ir 
ligada a la realidad positiva de oada pais, esto es, ha de que- 
dar enouadrada dentro de un sistema espeoifioo de normas. En el 
ambito y en los limites de oada tipo de sistemas, pues la rea­
lidad positiva de oada pais no es un mundo diferente oon rela­
oion al de los demas, sino que existen auténtioos sistemas mo­
dèles, podran desarrollarse oon mayor preoision los problemas 
partioulares que oada uno de ellos présenta aoeroa de la iden­
tidad de los organes o onst i tuo i onalment e legitimados, de la na­
turaleza de sus poderes y ouales sean sus oompetenoias relati- 
vas. En una palabra, solo as£ se podra determinar oon exaotitud 
qué relaoiones median entre los distintos organes del sistema, 
y oual es la efioaoia relativa de sus aotos.
6. El primer tratadista espafLol que se ooupo de un modo - 
riguroso del problema de la naturaleza jur£dioa de la Ley del
(1). Vid. V. Sioa "Osservazioni sulla legge ...." oitada.
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Presupuesto, fue PIERNAS HURTADO en el oapftulo XXY de su ola- 
sico "Tratado de Hacienda Publioa". El traer a oolaoion la opi­
nion del oitado autor en el presente apartado, tiene su justi­
fioaoion en el heoho de que los prinoipios jurfdioos bajo los 
ouales se fraguo su obra (Oonstituoion de 1876 y Ley de Adminis 
traoion y Oontabilidad de 1870), por lo que respeota al tema ob 
jeto de nuestro estudio, son hasta oierto punto semejantes a - 
los que rigen en la aotualidad (1).
Considéra PIERNAS HURTADO que el presupuesto es un oalou- 
lo que sirve de base a la organizaoion eoonomioa del Estado. Pe 
ro a renglon seguido dioe; "el presupuesto no es solo guig, an­
teoedente y oaloulo es regia obligatoria que seBala el l£
mite de sus satisfaooiones économisas y maroa de modo preoiso - 
los medios para satisfaoerlas". El entendimiento aoabado del pa 
rrafo transcrite, oreemos que se facilita reoordando que el art. 
34 de la Ley de Administraoion y Oontabilidad de 25 de junio de 
1870 fiel a la influenoia franoesa, exig£a para que un impuesto 
pudiera ser reoaudado no solo Ley votada en Certes, sino tambien 
su menoion y oaloulo reoaudatorio expresos en la Ley del Presu­
puesto. Al margen de estas oonsideraoiones, lo que importa es - 
destaoar que a la vista de dos preoeptos oomo el art. 51 y el 
art. 85 de la Oonstituoion de 1876, PIERNAS HURTADO entiende que 
al Gobierno oomo organo mas en oontaoto oon la realidad del pais
(1). Vid. Alvarez Gendin "Tratado General de Dereoho Admi­
nistrative" tome I, Ed. Bosoh, 1958, pgs. 177 y ss.
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ôompete"proponer" la conduota a seguir por el Estado, mientras 
que el poder legislativo délibéra y "resuelve" aoeroa de las ne- 
oesidades que el Gobiemo reoonooe y de los medios que sefiala - 
para atenderlas, oonoluyendo oon que; "el presupuesto es la ley 
de la vida eoonomioa del Estado",;ley que no tiene el oaraoter- 
de mera prevision, sino, en el deoir de PIERNAS HURTADO, "un va­
lor absoluto". As£ pues, el oontenido eoonomioo del presupuesto 
que anos mas tarde induo lr£a a GARCIA OVIEDO a negar al pre su - 
puesto el oaraoter de ley (1), inolinandose por su naturaleza—  
admini s trat iva, no fué obstaoulo para que PIERNAS HURTADO afir- 
maxa, oontrarimente, su naturaleza participante en las notas —  
esenoiales de la ley. Notas que segun la dootrina oontenporeinea 
son; la presoripoion de una oonduota, la generalidad, la impera 
tividad y un oontenido oonstituido por su espeoial referenoia - 
a unos valores, pero que VEDEL reduoe al aoto de potenoia ini - 
oial, de inoondioionalidad que caractérisa a la norma jur£dioa
(2). Al mibsmo tiempo, pro sigue el oitado autor francos, la idea 
de ley lleva oonsigo la de que oiertas materias hayan quedado - 
desde siempre "reservadas a la ley", esto es, que para su ela - 
boraoion fuera obligado seguir un determinado oauoe. En este - 
sentido, primero los impuestos, y después los impuestos y los - 
gastos enouadrados en un dooumento unioo llamado presupuesto, -
(1). Vid. Garo£a Oviedo "Dereoho Admini s trat ivo" 1.94-8. -
(2). Vid. Vedel "Droit Administratif" 1.961,pag.29 y ss.
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deb Ian venir eatable c Idos mediants ley, es deoir, deb fan ema- 
nar de aquel organo del Estado al que su Oonstituoion enoomen 
dase la preparaoi6n, estudio y aprobaoion de las leyes. Pues- 
bién, desde este éngulo visual, el presupuesto para entrar en 
vigor, para ser tal, o es una ley o oarecen de relevanoia to­
dos los preoeptos oonstituoionales que ordenan su estableoi^à, 
miento mediants ley. SI presupuesto es una Ley, la Ley del —  
Presupuesto. 3u misma preparaoion oomo oaloulo y prevision —  
meramente teonioos no ser£a posible si los datos y supuestos- 
de tributaoion y liquidaoion no se hallasen previamente inves 
tidos de la estabilidad, aooesibilidad, preoision y legitimi- 
dad estriotamente jur£dioas. En una palabra, haoemos nuestra- 
la oonolusion de GARCIA aSoyEROSs "el presupuesto en nuestro- 
dereoho es una Ley, no solo en sentido formal, sino también - 
en sentido material (1). Ahora solo queda poder probar seme—  
jante afirmaoion (2). Més no sin antes haoer dos observaoio¥^ 
nes%
1*. Que a tenor del artioulo 1* de nuestra Ley de Cor—  
tes,la funoion legislativa radioa en las Cortes oon el Jefe—  
del Estado.
(1). Vid. Garo£a Ahoveros "Problemas aotuales..." oitada.
(2). Vid. En oontra Sainz de Bujanda, para quien el çre—  
supuesto "oonstitrjye desde su naoimiento un aoto de decision —  
pol£tioa". Décision que al plasmarse en un dooumento reviste —  
la aparienoia de Ley (Hacienda y Dereoho I, pégina 327 y ss.)
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2*. Que en el caso espanol, la distincion que estabIs­
olera BALLADORE PALLIERI, entre las funoiones polfticas y —
las propiamente legislativas de los par lamentos, oareoe de -
relevanoia toda vez que a nuestras Cortes solo inoumben fun­
oiones legislativas.
El artioulo 9 del Puero de los EspaBoles dioe: "Los es 
pafLoles oontribuiran al sostenimiento de las oargas publioas 
segun su oapaoidad économisa. Radie estara obligado a pagar 
tributos que no hayan sido estableoidos oon arreglo a Ley vg 
tada en Certes". El oitado preoepto nada dioe aoeroa del pre 
supuesto, se limita a sentar un prinoipio obligado en todo - 
texte oonstituoional: el de la legalidad del impuesto (1). - 
Para tener una idea mas aproximada del prooeso de formaoion 
de nuestras leyes, y de las materias que a ellas quedeui reser 
vadas, es neoesario aoudir a la Ley de Certes que en su art!
oulo 1® dispone: "Las Certes son el organo superior de parti
oipaoion del pueblo en las tareas del Estado. Es mision prin 
oipal de las Certes la preparaoion y elaboraoion de las le—  
yes, sin perjuioio de la sanoion que corresponde al Jefe del 
Estado". El artioulo*82 nos dioe que las Certes funoionarén 
en Pleno y por Comisiones, el artioulo 92 espeoifioa que se 
reuniran en Pleno para el examen de las leyes que requieran 
esta oompetenoia, y por ultime, el artioulo 1Q2, fija esa —
(1). Vid. A este respeoto los oomentarios de Sainz de 
Bujanda a la Ley de Presupuestos dé 26-XII-1957 (Hacienda y 
Dereoho II, pags. 141 a 176).
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oompetenoia al estableoer que; "Las Cortes oonooerEin, en Pleno 
de los aotos o leyes que tengan por objeto alguna de las mate­
rias siguientes:
a). Los Presupuestos ordinaries y extraordinarios del Es­
tado.
b). Las grandes operaoiones de oaraoter eoonomioo y fi­
nanoiero.
o). El estableoimiento o reforma del régimen tributario.
d). La ordenaoion banoaria y monetaria.
e). La intervene ion eoonomioa de los Sindioatos y ouantas 
medidas legislativas afeoten en grade transcendental a la eoo- 
nomia de la Naoion.
f)f g), h) etc." Preoepto este que por lo que haoe -
referenoia al Presupuesto viene oompletado por el art. 34 de la 
Ley de Administraoion y Contabilidad ounado dioe: "El Presupue^ 
te General del Estado se formara y presentara a las Cortes an­
tes de primero de julio del ano que oorresponda oonfeooionarlo, 
por el Ministre de Haoienda, previo aouerdo del Consejo de Mi- 
nistros y autorizaoion del Jefe del Estado". No obstante la le- 
tra de este artioulo, oareoe de sentido plantearse la pregunta 
que se hioiera FONROUGE aoeroa de que suoederia si las Cortes 
no reoibieran dentro del tiempo legal el proyeoto de presupues 
to ( 1), porque oomo dioen PUENTES QUINTANA y ALBIHaNA dioho p m
(1). Vid. Fonrouge, ob. ot. pg. 2o9.
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oepto ha sldo constantemente IncTimplldo (1). En cuanto a la re- 
motisima poslbilidad de que las Certes reohazaran el proyeoto 
de presupuesto a ellas presentado per el Ministre de Hacienda, 
creemcs que en nuestra legislacion la presentacion y elàbera- 
cion del presupuesto per el Gehieme y las Certes, asf cerne su 
sanoion per el Jefe del Estade, reviste caractères de autenti- 
ce deber constitueienal para les très organes que cencurren a 
hacer nacer el misme. Y dada la falta de la cerrespendiente - 
sancion juridica a este deber cempartide per les referides or­
ganes, estimâmes cen INGHOSSO que el establecimiente del pre% 
pueste censtituye un clare deber pelftiee.
Hasta aqu£ hemes dejade ein precisar un extreme que nos 
interesa sebremanera pener de manifieste, éste es el valer del 
deoumente que el Gebierne a tener del art. 34 de la Ley de Ad- 
ministracion y Centabilidad présenta a las Certes, perque diohe 
art£eule dices "El Presupuesto General del Estade se fermara y 
presentara a las Certes •.•• "• A nuestre juicie dicha termlne- 
leg£a es incerrecta# El Ministre de Hacienda ne présenta el pre 
supueste prepiamente diche, sine un preyecte de presupuesto, y 
en este sentide alabames la redaccion de les arts. 37 y 38 del 
Heglamente de las Certes y el art. 38 de la Ley de Administra- 
cion y Centabilidad que hablan cen mayor exactitud de "preyecte
(1). Vid. Puentes Quintana y Albifiana "Apuntes para la - 
Pacultad dç CC.PP.EE. y CC. de Madrid" curse 1963-64. Apéndice 
III, lecelen 2*.
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de presupuestos" (1). El proycto de Ley del Presupuesto del Es- 
tado sigue la misma tramitacion que cualquier otro proyeoto de 
Ley, salvo las normas espeoiales que para él contiens el fftulo 
VIII del Reglamento de las Certes. En una palabra, las Certes 
ne reciben un acte complete al que sole faite su aprebacion e 
su auterizacions las Certes reciben un verdadere preyecte de - 
Ley al que la accion cenjunta de las Certes y del Jefe del Es­
tade imprimen el valer y la eficacia de la Ley (art. 19 de la 
Ley de Certes). Rechazames la cencepcion germano-francesa que 
considéra el presupuesto cerne "ley fermai", pesicion doctrinal 
que, ceme acertadamente seriala FORROUGE, conduce al absurde de 
que las Certes ne se hacen cargo del presupuesto ceme peder le­
gislative, sine come représentantes de les centribuyentes (2). 
En les arts. 34 a 52 del Reglamento de las Certes se establece 
cuales son les pases a dar en la tramitacion de les preyectes 
de Ley, pues bien, substancialmente estes pases son les mismes 
para la Ley del Presupuesto que para cualquiera etra; Recepoion
(1). El art. 57 del Reglamento de Certes dice "el preyec­
te de Ley de Presupuestos Générales del Estade", el art. 58 "el 
preyecte intégré de Presupuesto" y el art. 38 de la Ley de Ad- 
ministracion y Centabilidad " el preyecte de presupuestos del - 
Estade". En riger, y a juicie del Decterande, ninguna de las - 
très expresienes es del tedo corrects, pues scie deberia hablar 
se de "preyecte de Ley del Presupuesto del Estade", en singular, 
pues el documente reviste un caracter unitarie.
(2). Vid. Laufenburger "Budget et Trésor" 3* Ed. pgs. 233 
y ss. y para su refutacion vid. Ingresse eb. et. pag. 66.
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,por el Présidente de las Cortes del Proyeoto de Ley, publi—  
caci6n resumida del mismo en el Boletin Ofiotal de las Cor—  
tes, pase a la Comision oorrespondiente (Art. 34)» nombra—  
miento de la Ponenoia que se encargarâ del Proyeoto (art# 35)» 
presentaoién de emniendas teniendo en cuenta la limitaoién - 
del artioulo 59» parrafo 2®, ouyo oomentario dejamos para pd 
ginas sucesivas (artiouloa 35 y 36), informe de la Ponenoia 
(arti 37)» entrega del Informe al Présidente de la Comision 
(art. 38), y de éste al Presidents de las Cortes, el oual fi 
ja la feoha en que se reunira el Pleno de la Comision (art# 
39), disousion del Informe en el Pleno de la Comision (arti­
oulo s 41» 42 y 43), Bictamen del Pleno de la Comision que se 
eleva al Presidents de las Cortes (art. 44)» el oual lo some 
te al debate y votacion del Pleno de las Cortes (arts# 64 y 
siguientes, todos del Reglamento de las Cortes).
üna vez aprobado el Proyeoto de Ley del Presupuesto fi 
naliza la fase que el art. 19 de la Ley de Cortes oalifica - 
de "préparasion y elaboraoion de las Leyes", y se entra en la 
de la sancion que "es un acto afirmativo que ejerce el Jefe 
del Estado interviniendo en las funciones legislativas (1).
Su formulae ion suele venir en los siguientes termines % "De - 
conformidad con la propuesta elaborada por las Cortes espa—  
holas. Dispongo:
(1). Vid. Alvarez Gendin, ob# ot. pagina 8^0.
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Artioulo primero.- Se conceden creditos para los gas- 
tos ordinaries del Estado durante el aho econémico de...has­
ta la suma de...distribuidas en la forma que express el ad- 
junto estado letra A. Los ingresos ordinaries para el mismo 
ejeroioio se caloulan en...., segun se detalla en el ad junto 
estado letra B.
La exaooion de todos los impuestos oonsignados en el 
oitado estado letra B, se efeotuara con arreglo a las normas 
impositivas en vigor y a las demas que se dioten" (1).
La lectura del precedents texte legal es a juicio del 
Doctorando suficientemente expresiva. Pero su interprétasion 
se enriqueoe al conectar dicha disposicion con los arts. 32 
y 33 de la Ley de Administracion y Centabilidad.
Es opinion generalmente aceptada aquella que ve en el 
estado letra A, una prevision y y una autorizacion, y en el 
estado letra B, s6lo una prevision, es deoir, las prévisions s 
de gasto vendrian a oonstituir un limite juridico, en tante 
que las de ingresos serian un simple calcule (2). Esta corrien 
te doctrinal pretends basarse en la letra de los arts. 32, 33
(1). 0 tambien "con arreglo a las normas impositivas en 
vigor.....con las modifioaciones introducidas por la présents 
Ley" ; disposici&n esta que comentaremos con posterioridsd*
(2). Respecte a Espaha,y por todos,vid. Sainz de Bujan- 
da "La reforme du budget espagnol", Rey. Science et Legisls^ —  
tien Financières. 1951.
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38 y 39 de la Ley de Administraoion y Gontabilidad, y en el ■—  
Art. 19 de la Ley del Presupuesto vigente. El Dootorando mani- 
fiesta abiertament© su disoonformidad ante seméjante interpre- 
taoion de nuestros textes légales, y entiende que la Ley del - 
Presupuesto tiens el valor y eficacia de la Ley, tante por lo 
que respecta al Capitule de ingresos como al de gastos. Pero - 
vayamos por partes.
En cuanto a los gastos, nuestro disentimiento es mds - 
profundo de lo que a primera vista pudiera parecer; en efecto, 
la doctrina dominante a la que nos venimos refiriendo, consi­
déra que la Ley del Presupuesto en sus partidas de gasto esta­
blece verdaderos vinculo s juridicos para la Administraci<5n, - 
este es, viene a poner un limite juridico a su actuaoion: "no 
podràn contraerse obligaciones cuyo importe pueda exceder del 
crédite legislative, siendo nulas aquellas que infrinjan esta 
disposicion" (^rt. 39 de la Ley de Administracion y Contabili- 
dad). Hasta aqui estâmes plenamente de acuerdo con esa commu—  
nis opinio; en lo que disentimos es en configurar como ley de 
autorizacién a la Ley del Presupuesto, porque oon la Ley del - 
Presupuesto no se trata de remover ningun limite que inq)ida el 
libre desenvoIvimiento de una facultad juridica propia del su- 
jeto al que la autorizacion se dirige (1), sino de determinar
(1). Vid. Cammeo. "Le manifestazioni délia volonté dello 
Stato"î Orlando, ’îÇrataao", Tomo III; Donati, "Leggi di autoriz 
zazione e di approvaziope", 1914, pag. 7; Santi Romano, "Saggiô 
di una teoria....", citado; Zanobini, ob. ot. Tomo 1, pag.389.
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la eKlglbilldad de las obligaoiones que el Estado ha contrai- 
do con anterioridad a la promulgacion de la ley del presupues 
to: "Son unicamente obligaciones exigibles del Estado las que 
se comprenden en la Ley de Presupuestos o se reconogcan como 
taies por leyes espeoiales" (art. 32 de la Ley de Administra­
cion y Contabilidad), y la validez de las contraidas despues 
de la promulgacion de dicho texto legal (art. 39 de la Ley de 
Administracion y Contabilidad). Rechazamos la interpretaci6n 
que de los articulos 32 y 39 citados hacen PIJENTES QUINTANA y 
ALBINANA, cuando en sus "Apuntes" se leet "aun dentro del mis 
mo range formai de unas y otras leyes, las de naturaleza pre­
supues t aria resultan complementarias o convalidadoras de las 
demas (art. 32 de la Ley de Administracion y Contabilidad).
Es deoir, la Ley que establezca o reconozoa obligaciones a —  
CEurgo del Estado viene afeçtada eh su vigencia por una condi- 
aion suspensiva, el que se dicte otra ley que otorgue el oo—  
respondiente crédit© presupuestarie (art. 39 de la Ley de Ad- 
mon y Cent.)". A centinuaoion los citados autpres hacen mma 
interesante remision al art. 40 de la Ley del Regimen Juridi­
co de la Administracion del Estado, concluyendo: "promulgada 
una ley que reconozoa determinadas obligaciones a cargo del - 
Estado, no puede éste ampararse en la falta de otra disposi—  
cion (la presupuestaria) para incumplir lo dispuesto en otra". 
En primer lugar, considérâmes que las relaciones entre la Ley 
del presupuesto y la legislacion financiera préexistante no -
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pueden oonfigurarse dentro del oampo de la condioion euspensi- 
va (1), por la senoilla razon de que faltan los elementos téo- 
nicos sufieientes para encontrarnos ante tal categorfa jurfdi- 
ca: 2,Bonde esta el heoho futuro e inoierto?, ^donde el aconte- 
oimiento ajeno a la voluntad de las partes?* Estimar que la - 
promulgacion del presupuesto supone el cumplimiento de la con 
dicion suspensiva de la que se hacia depender la entrada en - 
vigor de la legislacion finajioiera preexistente, significa —  
desconocer toda la teoria general de las obligaciones condi—  
cionales (arts. 113 a 124 del Oodigo Civil). Pero tampoco ca- 
be decir que la norma presupuestaria sea de naturaleza comple 
mentaria: los efeotos de la Ley del Presupuesto son los norma 
les y propios de toda norma jurfdica, esto es, regular una —  
parcels de la actividad social creando o modifioando las situa 
oiones jurfdicas préexistantes. Parcels que es precisamente - 
la financiera y no otra; en este sentido cree el Bootorando - 
que de^e entenderse el art. 37 de la Ley de Administraoion y 
Contabilidad cuando dioes "Los preceptos que contenga el art! 
oulado de las leyes del Presupuesto solo estaran en vigor du­
rante el ejeroioio de cada presupuesto, y el de la prorroga - 
en su oaso, y comprenderan unicamente las disposiciones que - 
determimen las cantidades a que hay an de ascender los ingre—  
SOS y los gastos y las que seap necesarias para la administra
(1) Vid. Ingrosso, ob. ct. pagina 67
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oion de los presupuestos respeotivos" • Esq "y oomprenderan - 
unicamente••• " tlene un signlficado biep precise; no se pue- 
de admitir que a t raves de la Jjey del Presupuesto se infil—  
tren en el ordenamiento juridico disposioiones extrafInanole 
ras, por facil y comoda que se brinde seme jante via. Cuando 
a renglon seguido el art. 37 deoiai "En ningun oaso se podrm 
dictGir leyes nueva^ ni modificar las vigentes por medio de - 
preceptos contenidos en dicho qrticulgdo", indudablemente se 
da un duro golpe a la teoria que aqu^ venimos sosteniendo, - 
porque su letra es terminante, asi lo reoonocepos. No quere- 
mos escudamos en el Deoreto-Ley de 8 de de 1957»
que es el Bereoho vigente, para sort ear la dificultad, pero 
entender al pie de la le^ra el preoedente parrafo del art. - 
37 oareoeria de todo septido, porque un aumento por intras—  
oendente que g^te fuera de cualquier capitule de gàsto que - 
viene fijado por ley, significa formalmente la modificacion 
de dicha ley, y evidentemepte gsta no pug^e ser la finalidad 
del mencionado preoepto. Caben dos soluoiopes; o el citado - 
parrafo del art. 37 se esté refiriendo a leyes nuevas extra- 
financieras, en ouyo caso no habrifa probleroa ninguno, o se - 
esta refiriendo a leyes nuevap fing.noiepas, ep cuyo oaso ven 
dria a deoir que las Certes al aprobar el proyeoto de Ley del 
Presupuesto no pueden establecer ni nugvos tributes ni nuevos 
gastos. Ahora bien; nuevog &oon relaoi^n al proyeoto présenta 
do por el Gobierno, o oon re lac ion al ordenamiento juridico -
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finanoiero?* A nuestro juiolo la novedad va referida al pro­
yeoto presentado por el Gobierno, y la probibioion de inoluir 
leyes nuevas de impuestos o gastos se dirige olaramente a las 
Cortes con el Jefe del Estado, pues la f uneion del Gobierno - 
consiste en "formar y presentar el proyeoto de presupuestos" 
no en "dictar leyes". Asi pues, la subsistencia del precepto 
que estâmes comentando traeria consigo el que las Cortes an­
te el proyeoto de ley presentado por el Gobierno, verian re­
duo ida su competencia a la simple aprobaoion o denegaoion del 
mismo (1), lo cual es a todas luces inexacte, y ademas anaor£ 
nice. La Ley del Presupuesto debe ser el produoto de una cola 
boracion entre los poderes ejeoutivo y legislgtivo, y no feu- 
do exclusive de ninguno de elles. Pero sobrg estes extremes - 
volveremos en paginas suoesivas.
En cuanto a los ingresos nuestra disoonformidad con la 
teoria dominante es reaiment e grande (2). Considérâmes que - 
la Ley del Presupuesto es una Ley tante por lo que respecta 
a sus capitules de gasto como a los de ingreso. El art. 109 
de la Ley de Certes no hace distingo algunot Las Certes oono 
ceran en Pleno de los actes o leyes que tengan por objeto al 
guna de las materias siguientes;
a) Los presupuestos ordinaries y extraordinarios d#l -
(1) "El presupuesto no tiens por objeto^hacer reformas 
ni debe legislar" (Piemas Hurtado, ob. ct. pagina 467),
(2) Vid. Sainz de Bujanda ob. ct. X pégs. 323 a 332.
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Estado"• El oitado preoepto no estableoe ninguna diferenoia- 
oion dentro del proyeoto de presupuesto entre unas y otras - 
partidas. Tan Ley es la Ley del Presupuesto ouando dicta dis 
posiciones relativas al gasto, que cuando mira a los impues­
tos. Hespeoto a unos y a otros la Ley del Presupuesto puede 
innovar, modificar c suprimir la legislacion vigente, ya de 
un modo expreso a través del articulado de la Ley, con los - 
efeotos normales y propios que el art. 5  ^del Oodigo Civil - 
le atribuye, ya de modo tacito mediante su omision en los es 
tados A o B a los que haoe remision el art. 19 de la Ley del 
Presupuesto vigente. En este segundo oaso consideramos que el 
Impuesto 0 gasto omitidos conservan integramente su validez — 
( 1), pero la Administracion publioa se verla imposibillta^a - 
para realizar tal gasto o para reoaudcu? tal impuesto# Cuando 
el art. 19 de la Ley del Presupuesto dice que "los ingresos 
para el mi smp ejeroioio se oalculan en...", es una conseouen
( 1) La Administras ion Publioa no podra pues recaudar el 
ÿapues^o ni realizar el gasto omitidos "ese" a^o, porque "son 
unioamente obliggpiones exigibles del Estado ias que ee com—
?renden en la Ley del Presupuesto", y porque ^a norma del art. 9 de la Ley del Presupuesto vfgente ("la exgpcio# de todog - 
los impuestos oonsignados en el estado letra È se efeotuara... 
...") lleva en sx misma la idea de un numerus clausus, pero - 
ello no signifioà que tal impuesto o gasto queden suprimidos.
Y en este sentido creemos que la no inclusion en el estado ^  
tra A do una suma deblda, pada pre supone respecte a la intrin 
seoa validez del déreoho de un posible particular afectado, - 
se trata sdlo de un problema de exigibilidad (at. 32 de la Ley 
de Adminiairaoi&n y Contabilidad)#
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Ola obllgada de la materia sobre la que se esta legislando.- 
Ser£a una enormidad decir que sole se puede recaudar hasta- 
un tope determinado, cuando precisamente son muchas las fi—  
guras tributarias (responsable subsidiario, sustituto, res—  
pensable solidario... etc.) que buscan de un modo expreso re 
forzar el yinculo juridico tributapio con vistas a haoer més 
seguro el cobro del impuesto. Pero séria tambien una enormi­
dad desde el punto de vista economico, pues nadie puede pre- 
ver oon exactitud cual va a ser la suerte de las fortunas de 
los presuntos sujetos pasivos a lo largo del correspondientg 
ejeroioio finaneiero. Lo dicho acerca del art. 19 de la Ley - 
del Presupuesto se puede extender al art. 33 de la Ley de Ad­
ministracion y Contabilidad. No estamos pues ante un mero o4^ 
oulo contable, la inclusion de una nueva disposicion gobre in 
gresos en el articulado de la Ley del Presupuesto modifio» —  
sin duda el derecho vigente, y la omisién de un ingreso en *1 
estado letra B (cosa nada probable, de otra parte), imposibi- 
litaria su recaudacion durante aquel ejeroioio, pues a tenor 
del art. 37 de la Ley de Administracion y Contabilidad; "Los 
preceptos que oontenga el articulado de las leyes de presu­
puestos solo estaran en vigor durante el ejeroioio de cada —  
presupuesto, y el de la prorroga en su caso, y comprenderan - 
unicamente las disposiciones que determi&m las cantidades a 
que hayan de ascender los ingresos y los gastos y las que secui 
necesarias para la administracion de los presupuestos respeotl
- 277 -
vos". Pero un elemental principle de economfa juridica, exige 
que la exaccién de aquellos impuestos que no hayan sido modl- 
ficados, se efectue con arreglo a las normas dispositivas en 
vigor -como muy bien reza el art. 1® de la vigente Ley del —  
Presupuesto-, mas no sin afîadir la coletilla: "con làs modifi 
oaciones introducidas por la presents Ley" (1). Es decir, "la 
exaccién de todos los impuestos oonsignados en el citado esta 
do letra B se efeotuara con arreglo a las normas impositivas 
en vigor y a las demas que se dicten", en todo aquello no ex- 
presamente modificado por la vigente Ley del Presupuesto| lo 
cual a nuestro juicio parece absolutamente logico, siendo ad^ e 
mas ésta una interpretacion que se adapta plenamente a nues—  
tra concepcion de la Ley del Presupuesto, y es‘sin embargo di 
ffcilmente conciliable con la de aquel sector doctrinal que - 
considéra la Ley del Presupuesto como un simple caloulo por - 
lo que a las partidas de ingresos se refiere. Ademas, al 4^oir 
el citado precepto; "La exaccién de todos los impuestos consi^ 
nados en el estado letra B se efeotuara..." entendemos que la 
Ley se esta refiriendo precisamente a los impuestos consigna- 
dos en el estado letra B, y no a todos los impuestos existan­
tes, aunque lo normal sea que una y otra categoria coincidan.
(1) Vid. El art. 1® de la Ley de 26 de Diciembre de 1957 
por la que se aprobaban los Presupuestos Générales del Estado 
para el bienio economico 1958-59.
— 2?8 —
Una vez "aprobadoa los presupuestos Générales del Esta­
do -dioe el art* 59 del Reglamento de las Oortes- solo el Go­
bierno podra presentar proyeotos que impllquen aumento de los 
gastos publicos o disminuoion de los ingresos". Este Eurt# mi­
ra a la Ley del Presupuesto ya aprobada, as! pues, no se rela 
ciona oon el prooedimiento a través del oual se dicta la Ley 
del Presupuesto* A juicio del Dootorando el citado preoepto - 
tiende a establecer un limite a la iniciativa legislativa de 
las Cortes, oon el objeto de garantizar el equilibrio formal 
del presupuesto a que previgmente hem llegado Gobierno, Cor­
tes y Jefe del Estado, prepEurando, aprobando y sanoionando la 
Ley del Presupuesto. La leotura del parrafo segundo del menoio 
nado preoepto viene a oonfirmarnos y a dcu* nueva luz a la in- 
terpretaoion adoptadas "Toda proposioién do Ley q enmienda de 
un proyeoto o proposioion que gntre^e aumento de gastos o dis 
minucion de ingresos neoesitEura la oonformidad del Gobierno - 
para ser tramitadg", disposicién esta que viene a oompletar - 
la idea previamente expuestas la Ley del Presupuesto ya esta 
aprobada, se ban fijado en ella "las obligaoiones que la Ha—  
cienda debe satisfaoer en un aho" y se ban "oaloulado lo* re­
cur so s réalisables pEura oubrir tales obligaoiones" (eurt. 33 - 
de la Ley de Administracion y Contabilidad), es deoir, se ha 
estableoido una cierta q o rre spondenc ia o equilibrio entre los 
ingresos y los gastos del Estado, y su ejeouoion ha sido enoo 
mendada al Gobierno; parece pues logioo que toda proposioion
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0 enmienda de Leÿ tendente a romper este equilibrio, aumentan 
do los gastos o disminuyendo los ingresos ha de oontar oon la 
oonformidad del Gobierno#
Al lado de estas oonsideraoiones logioas, surgen otras 
que pudieramos Uamar polftioas, o de simple oonvenienoia u —  
oportunidad. Entre las primeras esta la oonstataoion de una - 
tendencia hoy muy generalizada; es la de reducir las funoio—  
nés de los organos representativos en materia presupuestaria-
(1), fenomeno éste que viene £ntimamente ligado al mas émplio 
de la crisis del poder legislative, ya estudiado e;; la parte 
primera de esta tesis# Entre las segundas esta el deseo dé - 
que los Parlamentes oambien lo menos posible el proyeoto de 
presupuesto a ellas presentado por el Gobierno (2), En Espa- 
ha a tenor del artJ 59 del Reglamento de las Certes la ini—  
oiativa parlamentaria de gasto, sin estar suprimida, ha sido 
bastante restringida# Pero la misma idea aparece exprésada - 
en el art# 40 de la vigente Constitueién francesa de 5 de Oo
(1) Vid# Pintus "Restringere e sveltire il oompito del 
Parlemento"I Monteoitorio, 1955, faso# 2; lannito "Limiti - 
oostituzionali alla legge del Bilanoio", 1957; Burdeau "Irai 
té de Soienoe politique", Tomo VII,1957; y, Buscema "Aspettî 
Oostituzionali del bilanoio dello Stato", Ras# Pin# Pub#1958.
(2) Vid# Neumarkv ob.^  ot# pég# 283 y ss#.Teuiibién Angelo- 
poules "Planisme et Progrès Sociale", Lib.^Gen# Droit, 1953# 
Estas ouestiones han sido tratadas mucho mas extensamente en 
la primera parte de esta 9esis#
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tub re de 1958 (1), en al art. 113 de la Ley Fundamental de - 
Bonn (2) y en el art. 81 de la Oonstituoion italiana. En la 
misma Inglaterra donde los Oomunes, en el decir de FITZ-GrE- 
RALD, poseen la mas amplia inciativa presupuestaria, sin em­
bargo desde 1713 dioho Cuerpo législative renuncio a la ini­
ciativa en materia de gastos, manteniendo intactes sus dere- 
cbos solo por lo que hace referenda a les ingresos (3). Di­
cha autclimitacion tiens la ventaja de protéger a los dipu—  
tados contra la tentacion de gasto que les pueda venir pen—  
sando en sus electores (4).
(1). Vid. Art. 40 de la Oonstituoion francesa de 1958% 
"Las propcsiciones y enmiendas formuladas por les miembros del 
Parlamente no serén admitidas cuando ^ su aprobaoion hubiera de 
tener por consecuencia una disminuoion de los re ourses publi­
ées o la creacion o la agravacion de una carga publioa" (vid. 
asfmismo el art. $9 de la ley de 2 de noviembre de 1945 y el 
art. 17 de la Oonstituoion de 1946).
(2). Vid. Supra, nuestro oomentario al citado precepto.
(3). Vid. Pitz-Gerald, "L'histoire du Droit budgétaire 
du Royaume - Uni de Grand - Bretagne", Ann. Pin. Pub. Compa­
rées, 1937, II.
(4). Vid. Jéze - Neumark, "L'aspect politique des pro­
blèmes financières", Pestgabe fOr G. von Sohanz. Tubinga. Mohr 
1928, Tomol, Pag. 21 y siguientes. Tambien lannito "L'eseroi- 
zio prowisorio dei bilanci pubblici", Studi di Pinanza Pub—  
blica, 1959» numéro 4. Y C. Giuseppe, "Osservazioni e propos­
te sulla disciplina dei bilanci e délia procedura di approva- 
zione", Rassegaa de Diritto Pubblico, 1963, numéro 2.

— 2Ô3. —
O O N C L Ü S I O N E S
El Capftulo de las Conclusiones es quiza el mas dificil 
de una Tesis, porque a nuestro juicio se deberfa decir en él 
todo lo que ha sido objeto de la Tesis, solo que en forma re­
sumida, y resumir, cuando todavfa no se tiene la suficiente - 
madurez, es en verdad un trabajo espinoso.
El objeto de la primera parte de esta Tesis era obviar 
dificultades, que posteriormente irfan a presentarse caso de 
no haber precisado oual era el marco en el que queriamos desa 
rrollar nuestro trabajo. Los problemas economicos se vieron, 
timidamente se apuntaron, pero su completo desarrollo no co—  
rrespondfa a la finalidad del présente estudio. El deseo del 
Doctorando era adentrarse en el valor juridico del Presupues­
to, Eihora bien, "esta cuestion no podfa plantearse sin inda—  
gar previamente lo que la aparicion del Presupuesto signified 
en la vida politica de los pueblos" (Sainz de Bujanda). Plena 
mente acordes con este modo de enfocar el problema, nos aden- 
tramos en los origenes y evolucion historica de nuestra insti 
tucion. Pruto de esta investigacion historica fué la conclu—  
sien de que planes financières mas o menos amplios y perfec—  
tos existieron desde muy antiguo, pero la afifmacion del con- 
(cepto juridico del Presupuesto se correspondra con el naoi—  
miento del Estado Liberal de Derecho. A partir de este momen-
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to la distincion entre el documente presupuestario y el acte 
de su aprobaoion carece de relevancia juridica, porque el - 
Presupuesto como un todo es, antes de su aprobaoion y sancion 
el proyeoto de ley del Presupuesto, y despues, la Ley del —  
Presupuesto del Estado para el oorrespondiente ejeroioio eco 
nomico. Esta conclusion tan simple: decir que la Ley del Pre 
supueste del Estado es una verdadera Ley, tanto por lo que - 
se refiere a sus partidas de gasto como a las de ingreso, ha 
sido la idea central que presidio el desarrollo de las pagi­
nas précédantes, a través de las cuales podra sin duda verse 
la notable influencia que el pensamiento de Ingrosso ha ejer 
cido en el Doctorando.
Si el Presupuesto debe venir estableoido por Ley, si - 
son unicamente obligaciones exigibles del Estado las que se 
comprenden en la Ley de Presupuestos, y si para cubrir taies 
obligaciones se consignan en él determinados ingresos, pare­
ce claro que gin Ley del Presupuesto la legislacion financi^ 
ra preexistente no es susceptible de ejecucion. Naturalmente, 
la vida del Estado no se detendré por esto, incluso voces - 
autorizadas animaran al poder ejecutivo a seguir adelante —  
sin pensar en la Ley del Presupuesto; no faltan ejemplos en 
la Historia a este respecte. Pero lo que interesa hacer des- 
tacar es que en semejante situacion la legalidad ha sido a—  
bandonada, el Estado avanzara o retrocedera, pero el hecho -
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aierto es que en tales cirounstancias la Administracion ha - 
empezado a moverse por fuera del oampo de la Ley, y es inu—  
til tratar de encontrar una solueion juridica. De la prece—  
dente oonoepcion de la Ley del Presupuesto, se dériva que a 
través de la misma puede modificarse el ordenamiento finan—  
oiero vigente. Solo los abusos del parlamentarismo han sido 
la causa de los limites a que constitueionalmente hoy se ha- 
11a sujeto el poder legislative en oasi todos los paises. El 
art. 8l de la Oonstituoion italiana, el 113 de la Ley Funda­
mental de Bonn, el 40 de la Oonstituoion francesa y el 59 de 
nuestro Reglamento de Oortes, son otras tantas manifestacio- 
nes del mismo fenomeno.
El problema tiene sin embargo mucha mas hondura y traja 
oendencia de lo que pudiera parecer a primera vista, porque 
como sehalo hace ya ahos Reuter, "el poder financière oondi- 
ciona a todos los demas, siendo la atribucion de competenoias 
financieras el indice mas revelador de quién estenta realmen- 
te la supremacfa en un determinado pafs". No es neceeario in- 
sistir en que esta atribucion de competenoias tiene su mani—  
festacion mas patente en el acto de aprobaoion del Presupues­
to. En pyincipio, parece claro que el plan de gastos, al ser 
el medio por eatcelencia a través del cual el Gobierno realiza 
su programa politico, debe ser propuesto por este ultimo, oo- 
rrespondiendo su aprobaoion y sancion al poder legislative, -
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con lo que se producirfa una colaboracion entre ambos poderes 
de la que solo podrian derivarse bénéficies. Sin embargo, el 
crecimiento constante del gasto, el escaso tiempo reservado - 
a las Camaras para su examen, la necesidad de una cierta li—  
bertad de movimientos en el ejecutivo de cara a la coyuntura 
economica, y sobre todo, la enorme influencia de las ideas —  
planificadoras cuya realizacion ba sido obra casi exclusiva - 
del Gobierno, son todo cirounstancias que han contribuido a - 
que "el Presupuesto escape cada vez mas al control de las Ca­
maras para convertiras en una obra del poder ejecutivo" (Lau- 
fenburger), comenzando a ser normal el encontrarse con traba- 
jos cuyo8 titulos rezan: "Restringere e sveltire il oompito - 
del Parlamento", "Le Parlement est-il devenu anacronique?", - 
"Les debates budgétaires ont-ils encore en sens?"....
Estos problemas fueron ya vistos en la primera parte de 
la Tesis, y alli se ofrecio una posible solucion. A juicio - 
del Doctorando los principios que deberian presidir la confe£ 
cion de la nueva Ley del Presupuesto serian los de complemen- 
tariedad, determinacion global y publicidad, en el modo indi- 
cado. La eficacia, la flexibilidad y la rapidez de movimien—  
tos que exigen la vida economica de nuestro tiempo, no pueden 
ser causa bastante para dejar por fuera de la ley una paroela 
tan importante de la actividad del Estado, cual es la finan—  
ciera. Son muchas las voces que hoy dia preven los riesgos —
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que representarfa para la democracia el presoindir del Parla­
mento , o de organos analogos de représentâtividad. No se tra­
ta de lamentarse ni de suprimir, se trata fundamentalmente de 
transformar (Mabileau). Si todos los organismos planifioado—  
res estan en manos del Gobierno: introduzcamos en ellos Oomi- 
siones planifioadoras parlamentarias, tratando de evitar la 
actual situacion de hecho, en la que los organos représentât! 
vos de la Nacion se enfrentan con un dooumento perfectamente 
organizado y sistematizado, ante el oual solo cabe su acepta- 
cion o denegaoion en bloque, no siendo susceptible de modifi- 
caciones sin riesgo de alterar la unidad del conjunto. Si se 
hace neoesario prever a largo plazo, y ello signifioà que la 
representacién nacional, llegado el momento de concéder los o 
portunos créditos presupuestarios, no es libre al adoptar su 
decision: adelantemos la intervenoion del poder legislative - 
al momento en que se toman esas deoisiones economicas a largo 
plazo. Si no es posible, como lo fué en otro tienço, un con—  
trol minucioso y rfgido de la actividad del Gobierno, no ti—  
remos por la borda el control: transformémoslo en un control 
mas eficaz y riguroso, solo que ahora cirounscrito a las deoi 
siones fundamentals s del Gobierno. Por ultimo, no basta oon 
establecer la Ley. Las leyes de nada valen ouando abiertamen- 
te pueden transgredirse sus prescripciones, o al menos, se - 
cuenta con que su inobservanoia podra pasar oculta. En este -
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•sentido, y a la vista del art. 79 de nuestra Ley de Adminis—  
traoion y Contabilidad, creemos que respeoto a la Ley del Frje 
supuesto queda aun muoho camino por recorrer.
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